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Woord vooraf 
 
Deze scriptie is geschreven als afsluiting van de masterfase van mijn studie Nederlands Recht aan de 
Open Universiteit Nederland. Het resultaat is ontstaan uit een mengsel van juridische kennis, die ik de 
afgelopen 4 jaar heb opgedaan, en mijn werkervaring binnen de strafrechtelijke- en bestuurlijke 
milieuwethandhaving. Hemelsbreed zit er een flinke afstand tussen de faculteit Rechtswetenschappen 
in Heerlen en mijn woonplaats Gieten. Het mailverkeer heeft deze afstand moeiteloos overwonnen. Ik 
bedank hierbij mijn begeleidster mr. Lydia Bertram en examinator prof. mr. Evert Stamhuis voor de 
mededenkende, kritische, opbouwende en steeds snelle mailberichten die we gewisseld hebben. 
 
Verder wil ik Jannetje bedanken omdat ze me steeds gestimuleerd heeft en voor al die keren dat zij 
extra zorg voor ons gezin op zich nam, zodat ik op tempo door kon met de studie. Minder bewust, 
hebben ook de kinderen me gestimuleerd. Zij stelde vaak de vraag, papa kom je ook studeren. Zij 
vonden het wel gezellig als ik ook naar boven ging om te studeren als zij gingen slapen. Voor hen had 
deze studie nog wel wat langer mogen duren. 
 
Hans van den Biggelaar 
Gieten, juni 2009
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Samenvatting 
 
Net als bedrijven, overtreden ook overheden soms milieuregels. Ik vind het zeer ongewenst als dat 
ongestraft zou blijven. In deze scriptie wordt gezocht naar mogelijkheden om overheden die 
milieuregels overtreden effectief te sanctioneren. Voor het sanctioneren kan gekozen worden uit een 
groot aantal bestuursrechtelijke en strafrechtelijke instrumenten. Sommige van deze instrumenten zijn 
niet toepasbaar tegen overtredende overheden. Daarvoor zijn verschillende oorzaken. Sommige 
instrumenten, zoals een gevangenisstraf, zijn niet toepasbaar bij rechtspersonen en dus ook niet bij 
publieke rechtspersonen. De toepasbaarheid van andere instrumenten, zoals de bestuurlijke boete en 
alle strafrechtelijke instrumenten, wordt beperkt door de immuniteit van de overheid. Praktische 
beperkingen vormen een derde oorzaak van de beperkte toepasbaarheid van sommige instrumenten. 
Daardoor zijn bijvoorbeeld de geldboete, het intrekken van een vergunning en het stilleggen van een 
onderneming niet toepasbaar bij overtredende overheden. 
Uit de lijst met toepasbare instrumenten kan een keus gemaakt worden voor een effectieve 
aanpak van milieudelicten. De effectiviteit wordt bepaald door het behalen van handhavingsdoelen. Bij 
de aanpak van milieudelicten zijn dat: het beëindigen en beëindigd houden van de overtreding, het 
ongedaan maken van de negatieve milieugevolgen, het schadeloos stellen van gedupeerden, het 
ontnemen van het financiële voordeel voor de overtreder en het bestraffen van de overtreder. 
Afhankelijk van de omstandigheden van het geval zijn verschillende sancties nodig voor een effectieve 
aanpak. Onderscheiden kunnen worden: herstelsancties gericht op het beëindigen van een 
overtreding, herstelsancties gericht op het herstellen van de milieugevolgen, schadevergoeding, 
ontneming van wederrechtelijk voordeel en bestraffende sancties. 
Noch het bestuursrecht, noch het strafrecht biedt voor elke situatie een passend sanctie-
instrument. Het bestuursrecht biedt instrumenten voor het opleggen van herstelsancties. Het geeft 
echter geen geschikte instrumenten voor het bestraffen van een overtreder, voor het ontnemen van 
wederrechtelijk voordeel en voor het opleggen van een plicht tot schadevergoeding. Door feitelijk 
handelen van het toezichthoudende bestuursorgaan, kan gedeeltelijk in deze leemte worden voorzien. 
Enerzijds door het actief uitgeven van persberichten in die gevallen dat een bestraffende sanctie 
noodzakelijk is, anderzijds door het vergoeden van schade aan gedupeerden van een overtreding. 
Bestuursorganen zijn niet in staat het wederrechtelijke voordeel te ontnemen. Het strafrecht biedt in 
principe instrumenten voor alle noodzakelijke herstelsancties en bestraffende sancties. De 
strafrechtelijke immuniteit van overheden is soms een belemmering voor het toepassen daarvan. De 
immuniteit van lagere overheden is door het tweede Pikmeer-arrest dusdanig ingeperkt dat het 
praktisch gezien geen belemmering meer oplevert voor het effectief sanctioneren van lagere 
overheden. De immuniteit van de Staat is echter volledig, zodat in die gevallen een effectieve 
strafrechtelijke aanpak van milieudelicten niet mogelijk is. Als een combinatie van bestuursrecht en 
strafrecht wordt ingezet is altijd een effectieve aanpak van milieudelicten mogelijk, behalve in die 
gevallen dat het wederrechtelijke voordeel ontnomen moet worden van de Staat. 
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1. Inleiding  
 
1.1 Aanleiding 
 
Jaren geleden heb ik, als milieukundige bij het Gerechtelijk Laboratorium van het Ministerie van 
Justitie, grondmonsters onderzocht op verontreinigende stoffen. De monsters, genomen op 6 meter 
diepte, bleken verzadigd te zijn met kerosine. De herkomst van de monsters: Volkel. Hoewel de 
verontreiniging veel groter was dan ‘noodzakelijk’ omdat de leidingbreuk erg laat was ontdekt, bleek 
de Staat strafrechtelijk niet aansprakelijk. Volgens de Hoge Raad werd het handelen van de Staat 
geacht in het algemeen belang te zijn. Deze aanname is volgens mij feitelijk onjuist, omdat het laten 
lekken van kerosine in de bodem op geen enkele manier in het algemeen belang is. Het heeft mij 
destijds erg verbaasd dat door deze aanname geen ruimte meer was voor een toets op zorgvuldig 
handelen. 
 
1.2 Achtergrond 
 
Sinds het Volkel-arrest en de twee Pikmeer-arresten lijkt de jurisprudentie over de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van overheden duidelijk. De immuniteit van de Staat is volledig. De immuniteit van 
lagere overheden is beperkt tot de taken die exclusief zijn voorbehouden aan bestuursorganen. 
 
Voorafgaand aan het formuleren van een onderzoeksvraag is het goed om even stil te staan bij de 
omvang van het probleem van overheden die milieuregels overtreden. Overheden verrichten voor het 
realiseren van beleidsdoelen veelvuldig feitelijke handelingen. Net als bedrijven kunnen zij daarbij 
milieuregels overtreden. Dat is bijvoorbeeld het geval als een gemeentelijk afvaldepot het gevaarlijke 
afval niet volgens de voorschriften opslaat. Een ander voorbeeld is het (her)gebruiken van grond in 
situaties waarin dat niet is toegestaan.  
 
In het rapport ‘overtredende overheden’ dat gemaakt is in opdracht van de stuurgroep ‘Handhaven op 
Niveau’ werd geconcludeerd dat het naleefgedrag van overheden vaak gelijk is aan dat van bedrijven. 
Op sommige punten was het zelfs slechter. Overheden overtreden regelmatig de regels, op alle 
niveaus en op alle beleidsterreinen. Overtredingen vinden vooral plaats op het gebied van natuur en 
milieu, verkeer en arbeidsomstandigheden. In 2002 is de overheid 162 keer strafrechtelijk aangepakt.1 
In 2007 heeft de VROM-Inspectie 60 gemeentelijke locaties bezocht. Bij 26 van deze locaties werden 
overtredingen van milieuvoorschriften geconstateerd.2 Het ging hierbij bijna nooit om grote, risicovolle 
overtredingen. In 2008 zijn door de provincie Groningen 68 reguliere controles uitgevoerd bij Wet 
milieubeheer-inrichtingen die in beheer zijn bij de overheid. Bij 36 daarvan was een hercontrole nodig 
naar aanleiding van geconstateerde overtredingen. Daarbij moet worden opgemerkt dat een groot 
aantal daarvan werd veroorzaakt door de verkeerde opslag van asbest op gemeentelijke afvaldepots. 
                                                
1 Handhaven op niveau 2005, p. 6 
2 Ministerie van VROM 2008, p. 1 
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Deze depots zijn in 2008 projectmatig onderzocht. Door het grote aantal overtredingen in deze 
categorie, was het naleefgedrag bij gemeentelijke inrichting slechter dan in voorgaande jaren.3 
 
Naar aanleiding van het VROM-onderzoek en het rapport ‘overtredende overheden’ stuurde de 
minister van VROM in 2008 een brief naar de Tweede Kamer.4 Volgens de minister was het 
naleefgedrag van VROM-regelgeving door gemeenten bij hun eigen gemeentelijke inrichtingen 
onvoldoende. Bovendien werd er slecht gerapporteerd aan de gemeenteraden over het toezicht en de 
naleving bij eigen inrichtingen. De raden hadden echter geen of weinig interesse voor het onderwerp. 
Toezicht werd gezien als uitvoering en daarom als minder relevant. 
 
1.3 Onderzoeksvraag en leeswijzer 
 
Hierboven is aangegeven dat ook overheden milieuregels overtreden. Ik vind het zeer onjuist als 
overheden dat ongestraft kunnen doen. Ik ben van mening dat op overtredingen van milieuregels door 
overheden een reactie moet volgen, net zoals bij overtredingen door private bedrijven. Daarom ga ik 
in deze scriptie op zoek naar mogelijkheden voor het effectief sanctioneren van overheden die 
milieudelicten begaan. De onderzoeksvraag luidt: Met welke bestuursrechtelijke- en strafrechtelijke 
instrumenten is, bij overtredende overheden, een effectieve handhaving van het milieurecht mogelijk? 
 
In deze scriptie wil ik me in eerste instantie niet richten op de situaties waarin de overheid niet aan te 
spreken is. Ik wil me richten op sancties die wel mogelijk zijn. Als sanctionering niet met 
strafrechtelijke instrumenten mogelijk is, kan het misschien met bestuursrechtelijke instrumenten. Zo 
kan een antwoord gegeven worden op de vraag wat de mogelijkheden zijn voor het effectief 
sanctioneren van overheden die milieudelicten begaan. Daarbij kijk ik zowel naar de mogelijkheden 
van het bestuursrecht als van het strafrecht. De privaatrechtelijke instrumenten laat ik buiten 
beschouwing. 
 
Om de onderzoeksvraag te beantwoorden wordt eerst een antwoord gezocht op een aantal subvragen. 
Hoofdstuk 2 gaat in op de verhouding tussen het bestuursrecht en het strafrecht. Daarbij blijkt dat de 
beide sanctiesystemen in principe gelijkwaardig zijn. Uitgaande van deze gelijkwaardigheid, zoomen 
de daarop volgende hoofdstukken in op de eigenschappen, toepasbaarheid en effectiviteit van de 
diverse instrumenten. In hoofdstuk 3 geef ik een feitelijk overzicht van de juridische basis en de 
werking van de bestaande bestuursrechtelijke- en strafrechtelijke sanctie-instrumenten. In hoofdstuk 4 
komen het algemene daderschapbegrip, de specifieke kenmerken van de overheid als dader en de 
toepasbaarheid van de sanctie-instrumenten bij de aanpak van overtredende overheden aan de orde. 
Daarbij omvat de ‘toepasbaarheid’ twee elementen. Ten eerste de juridische vraag of een instrument 
ingezet mag worden tegen een bestuursorgaan. Ten tweede de vraag of de verschillende sanctie-
instrumenten in relatie tot de overheid kenmerken hebben die de praktische toepasbaarheid beperken. 
                                                
3 Provincie Groningen 2009, p. 11 
4 Kamerstukken II 2007/08, 29383, nr. 101, p. 1 
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In hoofdstuk 5 wordt beschreven welke sancties effectief zijn bij de aanpak van milieudelicten. Wat is 
effectiviteit? Wat zijn de specifieke handhavingdoelen bij milieudelicten en met welke sancties kunnen 
deze doelen bereikt worden? Vervolgens wordt beschreven met welke sanctie-instrumenten deze 
sancties gerealiseerd kunnen worden. In hoofdstuk 6 wordt het beschreven model voor het bepalen 
van een effectieve aanpak, toegepast op een aantal voorbeeldzaken. In hoofdstuk 7 wordt besproken 
of aanvullingen op het bestaande instrumentarium noodzakelijk zijn voor een effectieve aanpak van 
overtredende overheden op het gebied van milieu. Hoofdstuk 8 bevat conclusies.
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2. Verhouding tussen het bestuursrecht en het strafrecht 
 
Dit onderzoek richt zich op de vraag welke sanctie-instrumenten effectief zijn bij de handhaving van 
milieuwetgeving, specifiek in die gevallen dat een overheidsorgaan de regels overtreedt. Voordat de 
diverse bestuursrechtelijke- en strafrechtelijke instrumenten en de bruikbaarheid daarvan besproken 
worden, komt eerst de verhouding tussen het bestuursrecht en het strafrecht aan bod. Deze 
verhouding is de afgelopen jaren sterk gewijzigd. Hieronder volgt een korte beschrijving van de 
ontwikkeling op het gebied van het milieurecht. In deze scriptie ga ik uit van de gelijkwaardigheid van 
bestuursrechtelijke en strafrechtelijke instrumenten. Het onderstaande overzicht maakt duidelijk dat 
deze gelijkwaardigheid niet altijd vanzelfsprekend is geweest. 
 
In 1975 werden de eerste milieuwetten onder de Wet economische delicten gebracht.5 Daarmee kon 
het strafrecht in principe gebruikt worden voor de handhaving van het milieurecht. Uitgangspunt was 
echter dat het reguliere toezicht moest worden uitgevoerd door het openbaar bestuur. Het strafrecht 
werd gezien als een ‘ultimum remedium’. 
 
In 1977 bracht het ‘Interdepartementaal overleg over de handhaving van het milieurecht’ een rapport 
uit over de verhouding tussen justitie en bestuur.6 Geconcludeerd werd dat het Openbaar Ministerie 
nauwelijks aandacht had voor milieuzaken vanwege de ultimum-remedium gedachte. Dat lag, volgens 
het overleg, voor de hand als het gaat om situaties waarin de gewenste toestand hersteld kan worden. 
Tegelijkertijd werd vastgesteld dat het bestuursrecht niet in alle gevallen effectief was. In die gevallen 
zou het strafrecht ingezet moeten worden. Gedacht werd aan situaties waarin: 
• de overtreding en/of de milieugevolgen onherstelbaar zijn; 
• mensen zich verzetten tegen het toepassen van toezichtbevoegdheden; 
• het bestuur niet kan of wil optreden. 
 
In de nota Handhaving Milieurecht uit 1980 stelde het kabinet dat strafrechtelijk optreden alleen in 
aanmerking komt wanneer administratieve handhaving tekort schiet.7 In deze nota werd de nadruk 
gelegd op herstel en preventie en daarom verwachtte men het meeste van het bestuursrecht. Bij 
overtredingen van milieuvoorschriften komt het strafrecht immers pas in werking als het kwaad al is 
geschied.  
 
In een brief van 11 oktober 1990 schreef de minister van VROM aan de Tweede Kamer dat het 
bestuursrecht en het strafrecht gelijkwaardige systemen zijn die elkaar moeten aanvullen en 
ondersteunen.8 Daarbij hebben beide systemen elk eigen prioriteiten. Het bestuur richt zich vooral op 
het herstel van de voorgeschreven situatie. De strafrechtelijke handhaving komt in aanmerking bij 
                                                
5 Struiksma, de Ridder en Winter 2006, p. 7 
6 Kamerstukken II, 1977/78, 14315, nr. 4, p. 14-16 
7 Kamerstukken II 1980/81, 16805, nr. 2, p. 12 
8 Kamerstukken II 1990/91, 21137, nr. 46, p. 4. Dezelfde uitgangspunten zijn herhaald in het Nationaal 
Milieubeleidsplan 2 uit 1993. Kamerstukken II 1993/94, 23560, nr. 2, p. 191 
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opzet of grove schuld van de dader, bij (dreigende) milieuschade van enige betekenis en bij recidive. 
Verder heeft het OM een taak als het bestuur in gebreke blijft. Daarbij kan worden gedacht aan 
gevallen waarin met bestuurlijke middelen geen proportionele of adequate reactie mogelijk is of waarin 
een passende reactie om andere redenen achterwege blijft. 
 
In de ‘Leidraad milieu’ van het Openbaar Ministerie uit 1994, werd de strafrechtelijke handhaving 
beschreven als nevengeschikt en aanvullend op het bestuursrecht.9 Naast de klassieke functies van 
het strafrecht, zoals vergelding, normbevestiging en (generale) preventie werd ook de inzet bepleit 
van de ontnemingsmaatregel, herstel en compensatie van milieuschade. De ‘Leidraad milieu’ 
beschreef een aantal situaties waarin strafrechtelijk optreden geboden is, zoals:10 
• commune delicten met milieurelevantie; 
• opzettelijke overtredingen van kernvoorschriften; 
• opzettelijke overtreding van administratieve voorschriften ten behoeve van toezicht of tijdig 
optreden door het bevoegde gezag; 
• opzettelijk handelen zonder vergunning; 
• recidive; 
• (dreigende) milieuschade van enige betekenis; 
• economisch voordeel of concurrentievervalsing van enige betekenis. 
Dezelfde actieve rol werd vijf jaar later bepleit in de Aanwijzing handhaving milieurecht.11 Bij elke 
overtreding van een kernbepaling moet strafrechtelijk worden opgetreden tenzij de overtreding: 
• niet doelbewust is begaan, en 
• een kennelijk incident betreft, en  
• gering van omvang is.  
Het actieve beleid, zoals verwoord in de beleidsnotities van het Openbaar Ministerie, lijkt niet in 
overeenstemming met het algemene beleid van het Ministerie van Justitie. In de toelichting op de 
begroting van 2000 staat te lezen dat bij de handhaving, waar mogelijk, gebruik gemaakt zal worden 
van andere middelen dan het strafrecht.12 Gedacht werd aan het in ruimere mate inzetten van 
bestuursrechtelijke en privaatrechtelijke middelen bij de handhaving van ordeningswetgeving. 
Daarnaast had men hoge verwachtingen van zelfregulering door het bedrijfsleven. 
 
De laatste tijd maken de politie en het OM op milieugebied een terugtrekkende beweging. In het 
Politiemilieuplan 2011 wordt het bestuursrecht en het strafrecht nog steeds gezien als gelijkwaardige 
systemen, maar wel met eigen aandachtsgebieden. De politie gaat zich steeds meer richten op 
ketenhandhaving en op (middel)zware milieucriminaliteit. Het bestuur wordt geacht de handhaving bij 
inrichtingen, werken en vervoer op te pakken.13 Zonodig moet men daarbij gebruik maken van nieuwe 
middelen, zoals de bestuurlijke strafbeschikking of de bestuurlijke boete. 
                                                
9 Openbaar Ministerie 1994, p. 27 
10 Openbaar Ministerie 1994, p.12-13 
11 Openbaar Ministerie 1999 
12 Kamerstukken II 1999/2000, 26800 VI, nr. 2, p. 16 
13 Raad van hoofdcommissarissen 2007, p. 15 
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Samengevat kan gesteld worden dat in de beginfase het primaat van de milieuwethandhaving bij het 
bestuur lag. Het strafrecht werd gezien als uiterste middel. Bij het Openbaar Ministerie bestond geen 
aandacht voor milieuzaken. Die aandacht is in de loop van de tijd toegenomen. Tegenwoordig worden 
het bestuursrecht en het strafrecht gezien als gelijkwaardige systemen, maar wel met eigen 
aandachtsgebieden. Het strafrecht kiest voor een actieve rol in een beperkte categorie zaken. Voor 
het vervolg van deze scriptie is van belang vast te stellen dat bestuursrecht en strafrecht in principe 
gelijkwaardig zijn. Ik spreek hier dan ook geen principiële voorkeur uit voor een van beide 
sanctiesystemen. Voor mij is de te verwachten effectiviteit van de handhaving bepalend voor de keuze 
van een sanctie-instrument.
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3. Overzicht van bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
handhavinginstrumenten 
 
Dit hoofdstuk geeft een overzicht van de bestaande bestuursrechtelijke en strafrechtelijke 
handhavingsinstrumenten. In 3.1 komt het bestuursrechtelijke instrumentarium aan de orde en 
vervolgens in 3.2 het strafrechtelijke instrumentarium. Per onderdeel wordt eerst kort aangegeven wie 
bevoegd zijn tot het gebruik daarvan. Daarna worden de diverse instrumenten besproken. 
 
3.1 Bestuursrechtelijke handhavinginstrumenten 
 
3.1.1 Bevoegdheid tot handhaven 
 
In het milieurecht heeft een groot aantal bestuursorganen tot taak om handhavend op te treden tegen 
overtredingen. De diverse milieuwetten bepalen welke instantie bevoegd is om op te treden. Meestal 
ligt de verantwoordelijkheid voor handhaving bij het bevoegd gezag dat de betreffende vergunning 
heeft verleend. Als voorbeeld bepaalt de Wet milieubeheer in artikel 18.2 dat: 
‘het bestuursorgaan dat bevoegd is een vergunning … te verlenen, dan wel … een melding te 
ontvangen, dan wel, in andere gevallen, B&W van de gemeente waarin de inrichting … is 
gelegen, heeft tot taak zorg te dragen voor de bestuursrechtelijke handhaving’. 
In vergelijkbare bewoordingen bepaalt de Wet verontreiniging oppervlaktewateren in artikel 29 dat: 
‘Het bestuursorgaan dat bevoegd is of zou zijn een vergunning … te verlenen, heeft tot 
taak … zorg te dragen voor de bestuursrechtelijke handhaving’.  
 
Voor overtredingen van zorgplichtbepalingen en overtredingen buiten inrichtingen zijn soms meerdere 
bestuursorganen gelijktijdig bevoegd tot handhaving. Voorbeelden daarvan geven de artikelen 18.2a 
lid 1 Wm en 95 lid 3 Wbb. Artikel 18.2a lid 1 Wm bepaalt dat: ’De minister van VROM, Gedeputeerde 
Staten, Burgemeester & wethouders en de waterkwaliteitsbeheerder hebben tot taak zorg te dragen 
voor de bestuursrechtelijke handhaving van de artikelen 1.1a en 10.1 Wm’. Artikel 95 lid 3 van de Wet 
bodembescherming bepaalt dat: ‘de minister van VROM, Gedeputeerde staten, Burgemeester en 
wethouders en de waterkwaliteitsbeheerder hebben tot taak zorg te dragen voor de 
bestuursrechtelijke handhaving van art.13 Wbb’. 
 
Het spreekt voor zich dat bestuursorganen pas kunnen optreden als ze op de hoogte zijn van 
overtredingen. Voor de controle op de naleving van de (milieu)regelgeving stellen de bestuursorganen 
toezichthouders aan. Afdeling 5.2 van de Algemene wet bestuursrecht beschrijft de bevoegdheden 
van toezichthouders. De toezichthouders signaleren overtredingen en vervolgens neemt het 
dagelijkse bestuur een besluit over de toepassing van sancties. 
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3.1.2 Bestuursrechtelijk instrumentarium 
 
Artikel 5.0.2 lid 1 onder a Awb (4e tranche) geeft als definitie van een bestuurlijke sanctie: ‘een door 
een bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of een onthouden aanspraak’. 
Daarbij moet onderscheid gemaakt worden tussen herstelsancties en bestraffende sancties. 
Herstelsancties strekken tot het ongedaan maken of beëindigen van een overtreding, tot het 
voorkomen van een herhaling of tot het wegnemen of beperken van de gevolgen. Bestraffende 
sancties beogen de overtreder leed toe te voegen. In het algemeen wordt het bestuursrecht gezien als 
gericht op herstel. De bestuurlijke boete is echter een duidelijk bestraffende sanctie. Hoofdstuk 5 van 
de Awb noemt de volgende instrumenten: bestuursdwang, last onder dwangsom en (na 
inwerkingtreding van de 4e tranche) bestuurlijke boete. De Wet milieubeheer voegt daar de intrekking 
van een vergunning of ontheffing aan toe. Naast de genoemde wettelijke instrumenten kan een 
bestuursorgaan ook door feitelijk handelen bepaalde handhavingsdoelen bereiken. Bijvoorbeeld door 
het vergoeden van schade en door het uitgeven van een persbericht. Deze alternatieven worden 
besproken na de bespreking van de diverse wettelijke instrumenten. 
 
Bestuursdwang 
Artikel 5.21 Awb omschrijft bestuursdwang als ‘het door feitelijk handelen door of vanwege een 
bestuursorgaan optreden tegen hetgeen in strijd met … enig wettelijk voorschrift gestelde verplichting 
is of wordt gedaan, gehouden of nagelaten’. Dat betekent kort gezegd dat de overheid feitelijk 
optreedt om een overtreding ongedaan te maken. Het is een herstelsanctie omdat de overtreding 
wordt opgeheven. Naast algemene eisen, zoals de eis van zorgvuldigheid, belangenafweging en 
evenredigheid (art. 3.2 en 3.4 Awb), geldt als specifieke beperking dat bestuursdwang niet wordt 
toegepast als voor dezelfde overtreding al een last onder dwangsom is opgelegd (art. 5.31 Awb). 
Verder kent de toepassing van bestuursdwang weinig beperkingen. Soms is toepassing in de praktijk 
niet mogelijk omdat daadwerkelijk ingrijpen door gebrek aan specifieke deskundigheid niet lukt. Een 
voorbeeld hiervan is het stilleggen van een complex productieproces. Daarnaast geeft toepassing van 
bestuursdwang een financieel risico. In de praktijk blijken soms niet alle kosten verhaald te kunnen 
worden op de overtreder. Daardoor schrikken bestuurders nog wel eens terug voor de toepassing van 
dit instrument.14 
 
Last onder dwangsom 
De huidige tekst van de Awb bevat geen definitie van een last onder dwangsom. In art. 5.31d Awb (4e 
tranche) staat dat een last onder dwangsom een herstelsanctie is, inhoudende een last tot geheel of 
gedeeltelijk herstellen van de overtreding en de verplichting tot betaling van een geldsom indien de 
last niet of niet tijdig wordt uitgevoerd. Kortom, het onder dreiging van het verbeuren van een 
geldbedrag aansporen van de overtreder om de overtreding zelf ongedaan te maken. Het is een 
indirecte herstelsanctie omdat de overtreder kan besluiten de dwangsom te betalen en de overtreding 
niet ongedaan te maken. Als de hoogte van de dwangsom goed is gekozen zal de kans daarop echter 
                                                
14 Blomberg 2000, p. 98 
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klein zijn. Na betaling van de dwangsom blijft de plicht om de overtreding ongedaan te maken bestaan. 
Net als bij bestuursdwang gelden bij de dwangsom de algemene eisen van zorgvuldigheid, 
belangenafweging en evenredigheid (artt. 3.2 en 3.4 Awb) en de specifieke beperking dat een last 
onder dwangsom niet wordt toegepast als voor dezelfde overtreding al een besluit tot bestuursdwang 
is genomen (art. 5.36 Awb). Daarnaast kan een last onder dwangsom niet worden opgelegd als het 
belang dat het betrokken voorschrift beoogd te beschermen, zich daartegen verzet (art. 5.32 lid 3 
Awb). Dat is bijvoorbeeld het geval bij acute en grote milieuschade. Dan moet bestuursdwang worden 
toegepast omdat alleen daarmee gegarandeerd is dat de overtreding ongedaan wordt gemaakt. 
Verder kent toepassing van de last onder dwangsom weinig beperkingen. De dwangsom is de meest 
gebruikte bestuurlijke sanctie. De overheid loopt zelf geen risico en in de meeste gevallen maakt de 
overtreder de overtreding ongedaan.15  
 
Bestuurlijke boete 
Sinds de jaren negentig is een groot aantal wettelijke regelingen totstandgekomen, waarin 
bestuursorganen de bevoegdheid krijgen om aan burgers boeten op te leggen.16 De bijbehorende 
boeteprocedures in de diverse regelingen liepen uiteen. Om een einde te maken aan deze diversiteit 
wordt met de vierde tranche van de Awb een uniforme regeling ingevoerd. Deze gaat 1 juli 2009 in 
werking. Titel 5.4 van de vierde tranche Awb geeft procedurevoorschriften voor het opleggen van een 
bestuurlijke boete. Artikel 5.4.1.1 geeft als definitie van een bestuurlijke boete: ‘de bestraffende 
sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling van een geldsom’. De boete heeft 
tot doel om leed toe te voegen en is niet gericht op herstel van een illegale situatie. Daarmee lijkt de 
bestuurlijke boete erg op een strafrechtelijke geldboete. Omdat een bestuurlijke boete valt onder een 
‘criminal charge’, zoals bedoeld in art. 6 EVRM moet voldaan worden aan de waarborgen van de artt. 
6 en 7 EVRM. Van belang zijn o.a. het zwijgrecht, de cautieplicht en de eis van verwijtbaarheid. 
Daarnaast gelden de algemene eisen van zorgvuldigheid, belangenafweging en evenredigheid. 
Binnen de milieuwethandhaving bestaat weinig ervaring met de bestuurlijke boete. In specifieke 
gevallen bestaat de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete al enige tijd. Zie 
daarvoor bijvoorbeeld de bevoegdheid van de emissieautoriteit die toeziet op de handel in 
emissierechten (art. 18.16a Wm). Mogelijkheden voor een bredere toepassing geeft het Besluit 
bestuurlijke boete overlast in de openbare ruimte dat sinds januari 2009 in werking is. Zoals de naam 
al aangeeft gaat het om de handhaving van regels die de leefbaarheid in de openbare ruimte 
bevorderen. Het gaat voornamelijk over APV-feiten, maar ook voor overtredingen van de 
afvalstoffenverordening kan een bestuurlijke boete worden opgelegd. Het gaat daarbij om relatief lage 
boetes. Voor het storten van afvalstoffen op of in de bodem kan bijvoorbeeld (volgens de bijlage bij 
het besluit) een boete van € 150 worden opgelegd. Gelijkwaardig aan de bestuurlijke boete is de 
strafbeschikking. Dat is een strafrechtelijk instrument dat ter beschikking komt aan gemeenten. De 
                                                
15 Blomberg 2000, p. 107 
16 Kamerstukken II, 29702, nr. 3, p. 117 
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juridische basis en de afhandeling zijn voor beide instrumenten verschillend, maar het feitenbereik is 
nagenoeg gelijk.17 
 
Intrekken van een vergunning of ontheffing 
Het intrekken van een vergunning of ontheffing als sanctie is niet te vinden in de Awb maar in artikel 
18.12 van de Wm. Door de intrekking vervalt de toestemming om een bepaalde activiteit uit te voeren. 
De intrekking is mogelijk als niet conform de (voorschriften van een) vergunning of algemene regels 
wordt gewerkt. Het is een zware sanctie en wordt in de praktijk zelden toegepast.18 Door het intrekken 
van een toestemming wordt de overtreding niet automatisch ongedaan gemaakt. Voor het 
daadwerkelijk effectueren van de intrekking is in de praktijk meestal toepassing van bestuursdwang 
nodig. Intrekking is niet mogelijk zonder waarschuwing, waarna de overtreder de mogelijkheid krijgt 
alsnog tot naleving over te gaan. Daardoor wordt deze sanctie gezien als herstelsanctie, ook al zal de 
overtreder de sanctie vooral als bestraffend ervaren. 
 
Feitelijk handelen 
In de volgende paragraaf zal duidelijk worden dat via het strafrecht de betaling van een 
schadevergoeding afgedwongen kan worden. Dat kan via het opleggen van een 
schadevergoedingsmaatregel en via het opleggen van een plicht tot schadevergoeding als bijzondere 
voorwaarde bij een voorwaardelijke straf of in combinatie met een transactie. Het bestuursrecht bevat 
geen sanctie-instrument om schadevergoeding af te dwingen. Het bestuursorgaan kan natuurlijk wel 
besluiten tot het betalen van een vergoeding aan gedupeerden van een overtreding. Benadrukt moet 
worden dat het hierbij niet gaat om een plicht tot schadevergoeding vanwege onrechtmatig of 
onzorgvuldig handelen van het handhavende bestuursorgaan. Een alternatief zou kunnen zijn, dat het 
handhavende bestuursorgaan actief de gedupeerden voorlicht over de civielrechtelijke mogelijkheden 
tot het eisen van een schadevergoeding van de overtreder. De schadevergoeding zou betaald kunnen 
worden uit de inkomsten die het bestuursorgaan heeft door het innen van verbeurde dwangsommen. 
De wet biedt geen mogelijkheid om bij het bepalen van de hoogte van een dwangsom de betaling van 
een schadevergoeding direct mee te nemen. Volgens 5.32 lid 4 Awb moet de dwangsom in redelijke 
verhouding staan tot de zwaarte van het geschonden belang en de beoogde werking van de 
dwangsomoplegging. De ‘relatie met de beoogde werking’ betekent concreet dat de dwangsom 
minstens zo hoog moet zijn als de winst / uitgespaarde kosten door de overtreding. Via het element 
‘zwaarte van het geschonden belang’ kan de opgetreden schade verwerkt worden in de hoogte van de 
dwangsom. Formeel is geen sprake van overheveling van een schadebedrag van de overtreder via 
het bestuursorgaan naar de gedupeerde. Het staat een bestuursorgaan natuurlijk vrij om verbeurde en 
geïnde dwangsommen in te zetten voor een betaling aan gedupeerden. 
 
In de volgende paragraaf zal ook duidelijk worden dat via het strafrecht de openbaarmaking van de 
rechterlijke uitspraak als straf kan worden opgelegd. Het bestuursrecht bevat geen sanctie-instrument 
                                                
17 Ministerie van Binnenlandse zaken en koninkrijkrelaties en Ministerie van Justitie 2008, p. 4  
18 Blomberg 2000, p. 107-110 
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waarmee openbaarmaking gerealiseerd kan worden. Handhavingsbesluiten staan in de regel op de 
openbare besluitenlijst van een bestuursorgaan. Daarnaast kan een bestuursorgaan besluiten tot het 
actief uitgeven van een persbericht. De besluiten krijgen daardoor een extra bestraffend karakter.  
 
3.2 Strafrechtelijke handhavinginstrumenten 
 
3.2.1 Bevoegdheid tot handhaven 
 
De opsporing van milieudelicten gebeurt door algemene en buitengewone opsporingingsambtenaren 
(artt. 141 en 142 Sv). Algemene opsporingambtenaren zijn vooral politieambtenaren, maar daarnaast 
ook officieren van justitie en sommige leden van de koninklijke marechaussee. Buitengewone 
opsporingsambtenaren worden door de minister van justitie aangesteld. Het gaat om ambtenaren van 
gemeenten, provincies, waterschappen en ministeries, zoals VROM, LNV en VenW. Daarnaast 
hebben diverse natuurbeheerorganisaties opsporingambtenaren in dienst. Op grond van de 
bevindingen uit het opsporingsonderzoek neemt de officier van justitie een beslissing over de 
vervolging (art. 169 Sv). Uiteindelijk is het de strafrechter die beslist of een sanctie opgelegd wordt. In 
sommige gevallen, zoals bij de politietransactie en de OM-afdoening, wordt geen rechterlijk oordeel 
gegeven. De hoofdregel is echter dat strafrechtelijke sancties worden opgelegd door de rechter. Dit in 
tegenstelling tot het bestuursrecht, waar het toezichthoudende bestuursorgaan zelf de sanctie 
opgelegd. Rechterlijke toetsing is ook daar gewaarborgd, maar pas achteraf en alleen op verzoek van 
de benadeelde. 
 
3.2.2 Strafrechtelijk instrumentarium 
 
Het Wetboek van Strafrecht kent een beperkt aantal artikelen dat het milieu en/of de gezondheid van 
de mens beschermt. Een voorbeeld daarvan is art. 173a Sr dat straf stelt op het opzettelijk en 
wederrechtelijk brengen van een stof op/in de bodem, in de lucht of het oppervlaktewater. De 
strafbaarstelling van de meeste milieuvoorschriften is echter te vinden in art. 1a Wed. Het 
bovenstaande heeft tot gevolg dat de strafrechtelijke instrumenten zowel zijn opgenomen in het 
Wetboek van Strafrecht en als in de Wet op de economische delicten.  
 
De Wed maakt net als het Wetboek van Strafrecht onderscheid tussen straffen en maatregelen. In het 
Wetboek van Strafrecht geeft Titel II de straffen en titel IIa de maatregelen. In de Wed zijn zowel de 
straffen als de maatregelen te vinden in titel II. Volgens art. 5 Wed kunnen voor economische delicten 
alleen straffen en/of maatregelen worden opgelegd die genoemd zijn in de Wed, tenzij bij wet anders 
is bepaald. Omdat de meeste milieuovertredingen via de Wed strafbaar zijn gesteld als economisch 
delict beperk ik me hieronder tot een verwijzing naar de sancties uit de Wed. Hierbij wordt onderscheid 
gemaakt tussen hoofdstraffen, bijkomende straffen en maatregelen. 
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Volgens art. 6 Wed bestaan de hoofdstraffen uit: 
• vrijheidsbenemende straf; 
• taakstraf; 
• geldboete. 
Artikel 7 Wed noemt als bijkomende straffen: 
• de ontzetting van rechten; 
• de stillegging van de onderneming; 
• de verbeurdverklaring van voorwerpen; 
• de ontzetting van rechten of ontzegging van voordelen; 
• de openbaarmaking van de rechterlijke uitspraak. 
Artikel 8 Wed noemt als maatregelen de maatregelen uit titel IIa Sr en daarnaast nog een aantal 
specifieke maatregelen, namelijk: 
• de onttrekking aan het verkeer; 
• de ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel; 
• de schadevergoeding; 
• de plaatsing in een psychiatrisch ziekenhuis; 
• de terbeschikkingstelling; 
• de onderbewindstelling van de onderneming van de veroordeelde; 
• de plicht tot wat wederrechtelijk is nagelaten, tenietdoening van hetgeen wederrechtelijk is verricht 
en verrichten van prestaties tot het goedmaken van een en ander. 
Voor economische delicten, zoals milieudelicten, zijn de maatregelen ‘plaatsing in een psychiatrisch 
ziekenhuis’ en ‘terbeschikkingstelling’ van veel minder belang dan de vermogenssancties. Hieronder 
bespreek ik daarom alleen de maatregelen die een vermogenssanctie vormen. De hoofdstraffen en 
bijkomende straffen zijn, zoals de naam al aangeeft, bestraffende sancties. De maatregelen kunnen 
beschouwd worden als herstelsancties. 
 
Naast de bovengenoemde straffen en maatregelen zijn er nog twee instrumenten die gebruikt kunnen 
worden voor het bereiken van handhavingsdoelen. Dat zijn de voorlopige maatregel en de bijzondere 
voorwaarde. Deze instrumenten worden besproken na de bespreking van de diverse straffen en 
maatregelen. 
 
Hieronder worden de straffen en maatregelen afzonderlijk besproken. Bij een veroordeling is een 
cumulatie van diverse straffen en/of maatregelen mogelijk. De combinatie van hoofdstraffen is 
geregeld in art. 9 lid 3 Sr jo. art. 91 Sr. De cumulatie van hoofdstraffen met bijkomende straffen en/of 
maatregelen is toegestaan volgens de artikelen 6 lid 2 Wed en 9 Wed. 
 
Vrijheidsbenemende straffen 
In art. 6 Wed worden de vrijheidsbenemende sancties gevangenisstraf en hechtenis genoemd. In 
geval van een misdrijf voor zover het een economisch delict uit art 1 onder 1 of 1a onder 1 betreft, is 
de maximum gevangenisstraf 6 jaar. De meeste milieudelicten vallen hieronder. Voor een overtreding 
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van de genoemde artikelen is de maximum termijn voor hechtenis een jaar. Aangezien de overtreder 
in milieuzaken vaak een rechtspersoon is, wordt een vrijheidsbenemende sanctie zelden toegepast. 
Voor opdrachtgevers of leidinggevenden zou het kunnen, maar in de praktijk wordt deze sanctie 
zelden toegepast.19 Voorbeelden geven de uitspraken van de rechtbanken Roermond en Den Haag 
waarin straffen van 6 resp. 5 maanden werden opgelegd voor het illegaal voor handen hebben van 
vuurwerk.20 
 
Taakstraf 
Volgens art. 6 Wed kan een taakstraf worden opgelegd. De taakstraf kan bestaan uit een werkstraf of 
een leerstraf (art. 9 lid 2 Sr jo. art. 91 Sr). De maximale duur van een taakstraf is 480 uur, waarvan 
maximaal 240 uur werkstraf (art. 22c lid 2 Sr jo. art. 91 Sr). Net als bij de vrijheidstraf geldt dat deze 
straf praktisch gezien niet kan worden opgelegd aan rechtspersonen.  
 
Geldboete 
Artikel 6 Wed geeft de mogelijkheid om een geldboete op te leggen. In geval van een misdrijf, voor 
zover het een economisch delict uit art. 1 onder 1 of 1a onder 1 betreft, is de maximale straf een 
geldboete van de vijfde categorie ( € 74.000). Voor een overtreding van de genoemde artikelen is de 
maximum straf een geldboete van de vierde categorie (€ 18.500). Bij een veroordeling van een 
rechtspersoon kan soms, op grond van art. 6 lid 1 onder 4 Wed jo. art. 23 lid 7 Sr, een geldboete van 
een naast hoger gelegen categorie worden opgelegd. Dat kan als de vastgestelde boete bij dat feit 
geen passende straf is. Op grond van art. 6 lid 1 onder 4 Wed kan ook een geldboete van een naast 
hoger gelegen categorie worden opgelegd als de waarde van de goederen waarmee of met 
betrekking tot welke het delict is begaan, of die geheel of gedeeltelijk door middel van het delict zijn 
verkregen hoger is dan een vierde deel van de maximale geldboete. Op deze manier kan het 
maximum bedrag voor rechtspersonen oplopen tot € 740.000. Behalve op deze manieren kan de 
strafmaat ook nog op een andere manier worden verhoogd. De geldboetes gelden namelijk per delict. 
In veel gevallen is sprake van overtreding van verschillende milieuvoorschriften of van valsheid in 
geschrifte naast een overtreding van een milieuvoorschrift. Als sprake is van samenloop van feiten die 
als op zichzelf staande handelingen moeten worden beschouwd en meerdere misdrijven opleveren 
geeft art. 57 Sr een regeling voor de cumulatie van straffen. Voor de diverse misdrijven wordt één straf 
opgelegd. Het maximum van de geldboete is het totaal van de hoogste straffen op de verschillende 
feiten gesteld. Geldboetes vormen een punitieve sanctie. Uit recent onderzoek naar straftoemeting bij 
milieudelicten blijkt dat daarbij vooral geldboetes worden opgelegd.21 
 
Ontzetting van rechten 
Op grond van art. 7 sub a Wed kan de veroordeelde tijdelijk worden ontzet uit een aantal van de 
rechten die in art. 28 lid 1 Sr zijn genoemd. Het gaat om het bekleden van ambten, het dienen bij de 
gewapende macht, het zijn van raadsman of gerechtelijk bewindvoerder en het uitoefenen van 
                                                
19 Blomberg 2000, p. 156 
20 Rb. Roermond 8 december 2005, LJN AU7533 en Rb. ’s-Gravenhage 8 oktober 2008, LJN BF 8901 
21 De Lange 2009, p. 1 
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bepaalde beroepen. Bij milieudelicten kan gedacht worden aan het beperken van de uitoefening van 
bepaalde beroepen, zoals het inzamelen van afvalstoffen of het uitvoeren van bodemsaneringen. Als 
regel is de ontzetting beperkt tot het beroep waarin het delict is begaan. Het effect is vergelijkbaar met 
stillegging van de onderneming. Een voorbeeld is te vinden in de uitspraak van de rechtbank 
Amsterdam van 5 februari 2009. Een inzamelaar van gevaarlijke afvalstoffen had gedurende langere 
tijd en stelselmatig de milieuvoorschriften overtreden, door ingezamelde afvalstoffen af te leveren aan 
een afvalverwerker die het betreffende afval niet kon en niet mocht verwerken. Behalve een geldboete 
vorderde de officier van justitie ook een voorwaardelijke ontzetting van het recht om een inrichting 
voor het opslaan en be- en verwerken van afvalstoffen krachtens de Wet milieubeheer in werking te 
hebben voor de duur van een jaar, met een proeftijd van twee jaren. De rechter volgde de officier van 
justitie niet in zijn eis tot ontzetting, omdat het bevoegd gezag ondanks diverse controles nimmer had 
ingegrepen. Wel werd een geldboete opgelegd.22 
 
Stilleggen van de onderneming 
Op grond van art. 7 sub c Wed kan de onderneming van de veroordeelde waarin het delict is begaan, 
voor een periode van maximaal een jaar, geheel of gedeeltelijk, worden gesloten. Een voorbeeld 
hiervan is de voorwaardelijke stillegging van 3 maanden van het bedrijf van degene die illegaal 
dierlijke mest had uitgereden in een natuurgebied en daarbij de vegetatie had beschadigd. De 
verdachte was eerder herhaaldelijk veroordeeld voor milieudelicten.23 
 
Verbeurdverklaring 
Op grond van art. 7 sub d en e Wed jo. art. 33a Sr kunnen voorwerpen die, kort gezegd, in verband 
staan met het delict verbeurd worden verklaard. Blomberg noemt als voorbeeld het verbeurdverklaren 
van een geluidsinstallatie waarmee herhaaldelijk geluidsnormen zijn overschreden.24 Een ander 
voorbeeld geeft de uitspraak van de rechtbank Amsterdam van 31 maart 2005. De verdachte heeft bij 
werkzaamheden op het schip de Octapan, waarbij asbest vrijkwam, niet alle milieuregels nageleefd. 
Daardoor is de gezondheid van werknemers in gevaar gebracht en een ernstig gevaar geschapen 
voor de omgeving. De rechtbank achtte een geldboete niet passend omdat de buitenlandse verdachte 
waarschijnlijk niet zou betalen. Besloten werd tot verbeurdverklaring van het schip.25 Een andere 
mogelijkheid is het verbeurd verklaren van een geldbedrag dat verkregen is met een illegale 
activiteit.26 
 
Ontzetting van rechten of ontzegging van voordelen 
Op grond van art. 7 sub f Wed kunnen bepaalde ondernemingsrechten en/of voordelen worden 
geblokkeerd. De maximale termijn van deze maatregel is twee jaar. Het bedrijfsleven is sterk 
afhankelijk van toestemmingen en voordelen van de overheid. Een voorbeeld daarvan is een 
                                                
22 Rb. Amsterdam 5 februari 2009, LJN BH 3561 
23 Hof ’s-Gravenhage 14 oktober 2005, LJN AU4467 
24 Blomberg 2000, p. 158 
25 Rb. Amsterdam 31 maart 2005, LJN AT2940 
26 Rb. Zutphen 17 oktober 2007, LJN BB5672 
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milieuvergunning. Door de strafrechter kunnen deze rechten en voordelen tijdelijk worden geblokkeerd. 
In tegenstelling tot de bestuursrechtelijke sanctie van het intrekken van een vergunning blijft de 
vergunning bij deze strafrechtelijke sanctie wel in stand. De veroordeelde mag er echter geen gebruik 
van maken. Gebeurt dat toch, dan is sprake van een nieuw economisch delict (art. 33 Wed). In de 
praktijk wordt deze straf zeer zelden opgelegd.27 Een voorbeeld is te vinden in de uitspraak van de 
rechtbank Almelo van 2 april 2002.28 Bij de opslag en verwerking van vuurwerk door SE Fireworks zijn 
de milieuvoorschriften overtreden. Behalve een gevangenisstraf en een geldboete vorderde de officier 
van justitie een ontzetting van het recht tot gebruikmaking van de bestaande vergunning. De rechter 
volgde de officier van justitie niet in zijn eis tot ontzetting. Wel werd een gevangenisstraf en een 
geldboete opgelegd. 
 
Openbaarmaking van de rechterlijke uitspraak 
Bij een veroordeling vanwege economische delicten kan de rechter beslissen tot openbaarmaking van 
de uitspraak (art. 7 sub g Wed). Door de straf wordt het publiek op de hoogte gesteld van het 
gepleegde strafbare feit. Meestal zijn bedrijven en overheden gevoelig voor negatieve publiciteit.  
 
Onttrekking aan het verkeer 
Op grond van art. 8 sub a Wed jo. 36b, c en/of d Sr kunnen in beslag genomen voorwerpen, waarvan 
het ongecontroleerde bezit in strijd is met de wet of het algemeen belang, aan het verkeer worden 
onttrokken. Gedacht kan worden aan het onttrekken van (milieu)gevaarlijke stoffen, zoals chemicaliën 
of vuurwerk. 
 
Ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel 
Op grond van art. 8 sub a Wed jo. 36e Sr kan een veroordeelde worden verplicht tot betaling van een 
geldbedrag aan de Staat ter ontneming van het wederrechtelijk verkregen voordeel. De hoogte van 
het geldbedrag is niet gerelateerd aan de ernst van het delict en niet op leedtoevoeging gericht. Het is 
geheel gericht op financieel herstel in de rechtmatige toestand.29  
 
Schadevergoeding 
Op grond van art. 8 sub a Wed jo. art. 36e Sr kan de veroordeelde worden verplicht een 
schadebedrag te betalen aan de overheid. De overheid keert het bedrag vervolgens uit aan de 
slachtoffers. Deze maatregel kan alleen worden toegepast als de verdachte ook naar burgerlijk recht 
aansprakelijk is voor de schade. Schadevergoeding is ook mogelijk in combinatie met een 
voorwaardelijke straf (art. 14a Sr jo. art. 14c-2 sub 1) en een transactie (art. 74-1 Sr jo art. 74-2 sub e 
Sr). Voor het vergoeden van schade is het noodzakelijk dat een (rechts)persoon benadeeld is die 
schade kan verhalen. Bij schade aan natuur en landschap is dat niet direct het geval. 
 
                                                
27 Blomberg 2000, p.161 
28 Rb. Almelo 2 april 2002, LJN AE0935 
29 Bakker, Van der Landen en De Roos 1998, p. 34 
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Onderbewindstelling van de onderneming van de veroordeelde 
Op grond van art. 8 sub b Wed kan een bewindvoerder worden aangesteld voor de onderneming van 
de veroordeelde, waar een economisch delict is begaan. Dit kan in geval van een misdrijf voor ten 
hoogste 3 jaar en in geval van een overtreding voor ten hoogste 2 jaar. In deze periode kan de 
onderneming in bedrijf blijven. Beheersbeslissingen kunnen echter alleen genomen worden met 
goedkeuring van de, door de rechter aangestelde, bewindvoerder. 
 
Plicht tot hetgeen wederrechtelijk is nagelaten, tenietdoening van hetgeen wederrechtelijk is verricht 
en verrichten van prestaties tot het goedmaken van een en ander 
Deze maatregel is een herstelsanctie en lijkt erg op een last onder dwangsom. De overtreder treedt 
zelf op om de overtreding ongedaan te maken. De overtreder kan er voor kiezen om niet aan de plicht 
te voldoen. Daarmee begaat hij/zij een nieuw economisch delict, namelijk het handelen in strijd met 
een straf of maatregel (art. 33 Wed).  
 
Voorlopige maatregel 
Naast de genoemde straffen en maatregelen moet ook nog de voorlopige maatregel worden genoemd. 
Zowel de officier van justitie (art. 28 Wed) als de rechter (art. 29 Wed) kunnen een voorlopige 
maatregel opleggen. Dit is mogelijk als tegen de verdachte ernstige bezwaren bestaan en onmiddellijk 
ingrijpen vereist is. Als voorbeeld kan dienen een geval waarbij bestrijdingsmiddelen zonder 
vergunning op het oppervlaktewater werden geloosd door middel van bespuiting vanuit een vliegtuig. 
De officier van justitie had het betrokken bedrijf via een voorlopige maatregel bevolen zich met 
onmiddellijke ingang te onthouden van verder lozing.30 De OvJ kan bevelen dat de verdachte zich 
onthoudt van bepaalde handelingen en bepaalde, voor inbeslagneming vatbare, voorwerpen opslaat 
en bewaart. De strafrechter kan behalve de genoemde maatregelen ook meer ingrijpende 
maatregelen bevelen, zoals stillegging van de onderneming, onder bewindstelling van de 
onderneming, ontzetting uit bepaalde rechten en ontzegging van voordelen. Deze mogelijkheden zijn 
niet ruimer dan de mogelijke straffen en maatregelen bij een veroordeling. Er is wel een verschil in de 
snelheid van handelen. Na constatering kan direct worden opgetreden, in afwachting van een proces 
(art. 31 Wed). Hierdoor kan worden voorkomen dat de (milieu)schade groter wordt of onherstelbare 
vormen aanneemt. Handelen in strijd met een voorlopige maatregel is een economisch delict (art. 33 
Wed).  
 
Bijzondere voorwaarde 
Artikel 14a Sr geeft de rechter de mogelijkheid om een straf voorwaardelijk op te leggen. Dat gebeurt 
onder de algemene voorwaarde dat een veroordeelde zich voor het einde van de proeftijd niet 
schuldig maakt aan een strafbaar feit (art. 14c lid 1 Sr). Bijzondere voorwaarden zijn het vergoeden 
van de schade (art. 14c lid 2 sub 1) en andere voorwaarden, het gedrag van de veroordeelde 
betreffende (art 14c lid 2 sub 5). Onder de laatst genoemde ‘andere voorwaarden’ kunnen allerlei 
creatieve oplossingen gebracht worden. Een voorbeeld is te vinden in de uitspraak van de rechtbank 
                                                
30 Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 15 
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Assen van 10 februari 1999. Om de sanering van een bodemverontreiniging af te dwingen, werd een 
geldboete van 1,1 miljoen gulden geheel voorwaardelijk opgelegd. De voorwaarde was dat de 
verdachte de noodzakelijke sanering, geheel in overeenstemming met de wettelijke regelingen, binnen 
twee jaar zou uitvoeren.31  
                                                
31 Rb. Assen 10 februari 1999, M en R 1999, nr. 99 
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4. Toepasbaarheid van sanctie-instrumenten bij overtredende overheden  
 
Hoofdstuk 3 geeft een overzicht van alle beschikbare sanctie-instrumenten. De hoofdvraag van deze 
scriptie is welke instrumenten geschikt zijn voor het effectief sanctioneren van overheden die 
milieudelicten begaan. Om die vraag te beantwoorden moet op het overzicht van alle beschikbare 
instrumenten nog een nadere analyse worden uitgevoerd. Enerzijds moet deze analyse zich richten 
op het gebruik van sancties tegen overtredende overheden, anderzijds op het gebruik van sancties bij 
milieudelicten. In dit hoofdstuk richt ik me op de vraag welke van de beschikbare instrumenten 
toepasbaar zijn bij de aanpak van overtredende overheden. Daarbij zijn twee vragen van belang. Ten 
eerste moet de vraag gesteld worden of een instrument toegepast mag worden tegen de overheid. 
Denk daarbij aan het fenomeen van de immuniteit van overheden. Om deze vraag te beantwoorden 
ga ik in op het daderschap in algemene zin en op de specifieke situatie dat een overheidsorgaan 
dader is. De tweede vraag is of de instrumenten die toegepast mogen worden, specifieke praktische 
of theoretische beperkingen hebben bij het gebruik tegen overtredende overheden waardoor de 
toepasbaarheid vermindert. Toepasbaar zijn de sanctie-instrumenten die juridisch mogelijk zijn en 
waarvan het gebruik geen zwaarwegende praktische of theoretische bezwaren heeft. Net als in het 
vorige hoofdstuk komt eerst het bestuursrecht aan de orde en vervolgens het strafrecht.  
 
4.1 Toepasbaarheid van bestuursrechtelijke sanctie-instrumenten  
 
4.1.1 Daderschap in het bestuursrecht 
 
In het bestuursrecht is degene die een tot hem gerichte norm niet nakomt in overtreding. Sommige 
zorgplichten, zoals de zorgplicht voor de bodem van art. 13 Wbb, richten zich tot een ieder. Bij 
bedrijven richten de vergunningvoorschriften zich tot de drijver van de inrichting (art 8.20 Wm). Deze is 
verantwoordelijk voor naleving van de voorschriften. Sinds het IJzerdraad-arrest staat vast dat 
ondernemingen onder omstandigheden kunnen worden gestraft voor strafbare feiten die door 
medewerkers zijn gepleegd.32 In het bestuursrecht is dit niet anders.33 Dit betekent dat een bedrijf of 
een overheidsorgaan als overtreder kan worden aangemerkt als de gedraging in fysieke zin door een 
werknemer is gepleegd. Als een (publieke) rechtspersoon de vergunninghouder is, kan die bijna altijd 
als overtreder worden aangepakt.  
 
De vierde tranche introduceert de figuur van het medeplegen in de Algemene wet bestuursrecht. 
Volgens artikel 5.0.1 Awb (4e tranche) wordt als overtreder beschouwd: ‘degene die de overtreding 
pleegt of medepleegt’. Kenmerkend voor een medepleger in het strafrecht is dat hij niet aan alle eisen 
van een delict hoeft te voldoen, als maar sprake is van een voldoende en bewuste samenwerking.34 
Dit betekent dat ook personen die geen adressaat zijn van de geschonden norm omdat de 
                                                
32 HR 23 februari 1954, NJ 1954, 378 
33 Zie bijvoorbeeld RvSt 27 maart 2001, AB 2002, 102 
34 De Hullu 2006, p. 421-425 
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noodzakelijke kwaliteit ontbreekt (bijvoorbeeld die van vergunninghouder) als medepleger en dus als 
overtreder worden aangeduid. Dit is het geval als zij handelingen verrichten waarmee een deel van de 
delictsomschrijving wordt vervuld en de geadresseerde ook deelneemt aan de overtreding.35  
Concreet zou dat kunnen betekenen dat ook een werknemer die een vergunningvoorschrift overtreedt 
als overtreder wordt beschouwd. In de praktijk zal dit waarschijnlijk niet veel gebruikt gaan worden 
omdat het bedrijf meer mogelijkheden biedt voor het verhalen van de kosten van bestuursdwang en 
dwangsommen dan individuele werknemers. 
 
4.1.2 De overheid als overtreder in het bestuursrecht 
 
Overheden hebben in allerlei situaties te maken met milieuregels, bijvoorbeeld als houder van een 
inrichting, zoals het gemeentehuis, een zwembad en het afvaldepot, maar ook bij de toepassing van 
bouwstoffen in civieltechnische werken. Uitgangspunt is dat overheden zich aan de regels houden. Bij 
overtredingen zijn ze bestuursrechtelijk aan te spreken. Een voorbeeld daarvan is te vinden in de 
uitspraak van de Raad van State van 9 augustus 2006. Daarin stond een last onder dwangsom ter 
discussie die GS van Noord Brabant hadden opgelegd aan B&W van Bernheze voor het in werking 
hebben van een gemeentewerf met milieustraat in strijd met de vergunning.36 Het handhavingbesluit 
werd weliswaar vernietigd op inhoudelijke gronden, maar de eventuele immuniteit van de gemeente 
speelde daarbij geen rol. Zonder voorbehoud werd aangenomen dat ook de gemeente onderworpen is 
aan de milieuvoorschriften en dat bij een overtreding in principe handhavend kan worden opgetreden. 
Een ander voorbeeld geeft de uitspraak van de rechtbank Almelo van 25 september 2000. Daarin 
stond een last onder dwangsom ter discussie die de gemeente Hengelo had opgelegd aan de minister 
van Verkeer en Waterstaat voor de overschrijding van de in het bestemmingsplan maximaal 
toegelaten geluidsbelasting van een rijksweg.37 Hoofdregel in het bestuursrecht is dus dat tegen 
overtredingen van overheidsorganen handhavend kan worden opgetreden. 
 
De mogelijkheid tot handhaving geldt in ieder geval voor herstelsancties, maar geldt het ook voor 
bestuursrechtelijke bestraffende sancties? In de inleiding is al verwezen naar het Volkel-arrest en de 
Pikmeer-arresten waaruit de (gedeeltelijke) strafrechtelijke immuniteit van overheden volgt. Dat roept 
de vraag op of ook een bestuursrechtelijke immuniteit bestaat. In een uitspraak uit 1998 sprak de 
Hoge Raad zich duidelijk uit tegen bestuursrechtelijke immuniteit.38 Daarin ging het om een 
administratieve boete die was opgelegd omdat een vuilnisauto van de gemeente Purmerend geen 
voorrang had verleend aan voetgangers op een zebrapad. Volgens de Hoge Raad bestond er, gelet 
op het bestuursrechtelijke karakter van de sanctionering van verkeersovertredingen, geen grond 
publiekrechtelijke overheidsorganen waaronder de Staat, ten aanzien van die sanctionering anders te 
bejegenen dan natuurlijke personen of privaatrechtelijke rechtspersonen. Ondanks het feit dat een 
                                                
35 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 79-80 
36 RvSt 9 augustus 2006, LJN AY6292 
37 Rb. Almelo 25 september 2000, LJN AA7507 
38 HR 3 maart 1998, VR 1998, 130 
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bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ is, als bedoeld in art. 6 EVRM bestond er volgens de Hoge 
Raad geen bestuursrechtelijke immuniteit voor overheidsorganen. 
 
In tegenstelling tot de Hoge Raad liet de Raad van State, in een uitspraak uit 2006, de mogelijkheid 
voor bestuurlijke immuniteit open.39 Het ging hierbij om een ongeval waarbij drie brandweerlieden 
omkwamen door een instortende gevel. Naar aanleiding daarvan werd een bestuurlijke boete 
opgelegd aan de gemeente Haarlem, vanwege overtreding van de Arbowet. De gemeente beriep zich 
op haar immuniteit. De rechtbank gebruikte vervolgens de Pikmeer-criteria voor het beoordelen van 
de bestuursrechtelijke immuniteit van de gemeente. Volgens de Raad van State had de jurisprudentie 
van de Hoge Raad uitsluitend betrekking op de beoordeling van de strafrechtelijke immuniteit. 
Daarmee creëerde hij ruimte om tot een zelfstandige beoordeling te komen van de bestuursrechtelijke 
immuniteit. De Raad wees op de discussie in de Tweede Kamer naar aanleiding van een nota van de 
regering en het wetsvoorstel Wolfsen. Vanwege deze politieke discussie en de daarmede 
samenhangende onzekerheid over de toekomstige betekenis van de strafrechtelijke immuniteit van 
openbare lichamen, werd de algemene vraag of die immuniteit ook geldt bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete niet beantwoord. De ruimte die hij voor zichzelf had gecreëerd werd niet gebruikt 
om een algemene regel te formuleren over de bestuursrechtelijke immuniteit. Hoewel de 
strafrechtelijke criteria niet zouden gelden werd de zaak toch opgelost met een verwijzing daarnaar. 
De conclusie van de Raad van State was namelijk dat, zelfs als de Pikmeer-criteria zouden gelden, 
geen sprake zou zijn van immuniteit omdat het niet ging om een exclusieve overheidstaak. De nadruk 
die de Raad van State legde op het verschil tussen het strafrecht en het bestuursrecht komt op mij 
tamelijk geforceerd over. Bestuursrechtelijke bestraffende sancties en strafrechtelijke sancties lijken 
sterk op elkaar. Het lijkt mij daarom raar als de discussie over overheidsimmuniteit in het ene 
rechtssysteem een (totaal) andere uitkomst zou laten zien, dan in het andere rechtssysteem. Dit lijkt 
ook het uitgangspunt van de memorie van toelichting bij de 4e tranche Awb.40 Daarin staat namelijk 
dat: ‘Wat betreft de mogelijkheid om bestraffende bestuurlijke sancties op te leggen aan 
publiekrechtelijke rechtspersonen, zal vooralsnog aansluiting moeten worden gezocht bij de 
strafrechtelijke jurisprudentie. Dit betekent sedert HR 6 januari 1998, NJ 1998, 367 (Pikmeer II), dat in 
ieder geval bij decentrale overheidslichamen een dergelijke sanctie-oplegging in beginsel mogelijk is, 
tenzij de gedraging werd verricht ter uitvoering van een exclusieve overheidstaak’. 
Vanwege deze toelichting en het feit dat vooral de jurisprudentie van de Raad van State van belang is 
voor de bestuursrechtelijke handhaving ga ik, ondanks de uitspraak van de Hoge Raad, uit van de 
(gedeeltelijke) bestuursrechtelijke immuniteit van overheidsorganen. 
  
                                                
39 RvSt 22 november 2006, LJN AZ2782 
40 Kamerstukken II 2003/04, 29702, nr. 3, p. 82 
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4.1.3 Beperkingen van de bestuursrechtelijke sanctie-instrumenten 
 
Bestuursdwang en last onder dwangsom 
Herstelsancties zijn gericht op het ongedaan maken van de negatieve effecten van een overtreding. In 
tegenstelling tot de bestraffende sancties spelen bij de herstelsancties schuld en verwijtbaarheid van 
de overtreder geen rol. Deze sancties richten zich op de overtreding en niet op de overtreder. Uit de 
vorige paragraaf is gebleken dat een bestuursdwang en een last onder dwangsom kunnen worden 
ingezet tegen overtredingen van de eigen organisatie of van collega-overheden. Daardoor kan 
verdere aantasting van natuur en milieu worden voorkomen en de negatieve gevolgen hersteld. In de 
provinciebrede handhavingstrategie voor de provincie Groningen staat beschreven dat overtredende 
overheden op een vergelijkbare manier worden behandeld als overtredende bedrijven.41 Bijna alle 
Groningse gemeenten en waterschappen hebben deze strategie vastgesteld. In de praktijk blijkt 
echter dat nauwelijks bestuursrechtelijke sancties worden opgelegd aan overheden. Dat is ook wel 
verklaarbaar. Als het bestuur vindt dat een overtreding begaan door de eigen organisatie ongedaan 
gemaakt moet worden, kan ze daartoe opdracht geven. Een sanctiebesluit is daarvoor niet nodig. Bij 
het milieutoezicht door de provincie Groningen blijkt dat in 2008 gesignaleerde overtredingen bij 
bedrijven relatief vaker uitmondde in een sanctiebeschikking dan gesignaleerde overtredingen bij 
overheden.42 Overigens worden de geconstateerde overtredingen ook zonder sanctiebesluit wel 
ongedaan gemaakt. 
 
Belangrijke beperking bij het opleggen van een bestuursdwang of een last onder dwangsom is de eis 
dat herstel mogelijk moet zijn. Dat is het geval bij voortdurende overtredingen en een (verwachtte) 
herhaling van de overtreding. Deze sancties zijn niet toepasbaar als reactie op een éénmalige 
overtreding, die al is afgelopen voordat de sanctie wordt opgelegd. Met bestuursdwang of een last 
onder dwangsom kan niet iets worden hersteld dat niet te herstellen is. Gelet op het karakter van een 
last onder dwangsom kan deze alleen worden opgelegd aan een overtreder die het in zijn macht heeft 
een overtreding te stoppen.43 Als niet voldaan kan worden aan de last, wordt de dwangsom tot een 
bestraffende sanctie.44 Een andere beperking is dat de hoogte van de dwangsom gebaseerd moet zijn 
op het financiële voordeel dat een overtreder in de toekomst kan verwachten bij het niet naleven van 
de regels. Het in het verleden behaalde financiële voordeel mag geen rol spelen bij het bepalen van 
de hoogte.45  
 
Bestuurlijke boete 
De bestuurlijke boete is een bestraffende bestuurlijke sanctie en vertoont veel overeenkomsten met 
de strafrechtelijke geldboete. Voor een beschrijving van mogelijke beperkingen verwijs ik daarom naar 
de beschrijving van de geldboete in de volgende paragraaf. Hier volsta ik met de opmerking dat het 
                                                
41 Servicepunt Handhaving Groningen 2003, p. 26-27 
42 Provincie Groningen 2009, p. 11 
43 RvSt 30 oktober 1998, JB 1998, 262 
44 zie noot onder RvSt 18 juli 2000, AB 2000, 463 
45 RvSt 13 maart 2001, JB 2001, 95 
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nadeel van het opleggen van geldboetes is dat de (financiële) mogelijkheid bij het overtredende 
bestuursorgaan om bestuurstaken uit te voeren vermindert. 
 
Intrekken van een vergunning of ontheffing 
Omdat het gaat om een herstelsanctie is toepassing in principe mogelijk. Intrekking is een ingrijpende 
sanctie en wordt om die reden in de praktijk zeer weinig gebruikt.46 Inzet van deze sanctie tegen 
overheden is nog minder waarschijnlijk dan tegen bedrijven, omdat bij inrichtingen in beheer bij de 
overheid bijna altijd sprake is van een voorziening waarbij de overheid een monopoliepositie heeft. 
Denk aan gemeentehuizen, brandweerkazernes, scholen en gemeentewerven. Het openblijven van 
dergelijke inrichtingen en daarmee de continuïteit van de voorziening die geboden wordt, is in het 
algemeen belang. Sluiting van dergelijke inrichtingen zal meestal grote gevolgen hebben en daarom 
bij een belangenafweging al snel als onevenredig worden beoordeeld. 
 
Uit de literatuur en jurisprudentie zijn mij geen voorbeelden bekend van het intrekken van een 
vergunning van een publieke rechtspersoon als sanctie. De uitspraak van de Raad van State van 4 
augustus 2000 is een voorbeeld van een zaak waarin een monopoliepositie en het daaraan 
gekoppelde algemeen belang meespeelden bij de vraag of sluiting van een inrichting acceptabel 
was.47 Greenpeace vocht in deze zaak de vergunning aan die door de ministers van VROM en SenW 
was verleend voor het vervoeren van bestraalde splijtstofelementen van de Hoge Flux Reactor in 
Petten naar een opslagvoorziening in Borsele. Het transport was nodig omdat de opslagvoorziening in 
Petten vol was. Als de splijtstofelementen niet afgevoerd zouden worden, zou de reactor in Petten 
stilgelegd moeten worden. Bij het verlenen van de vergunning was overwogen dat het voor de 
continuïteit van de bedrijfsvoering noodzakelijk was dat de splijtstofelementen werden afgevoerd en 
dat bij eventuele stillegging van de reactor het vervaardigen van producten ten behoeve van medische 
toepassing in het gedrang kon komen, en daarmee de noodzakelijke patiëntenzorg. Daarom woog het 
belang van het transport op tegen het risico dat daardoor kon ontstaan voor mensen, planten, dieren 
en goederen. In dit voorbeeld ging het niet om een mogelijke stillegging van een inrichting als straf, 
maar als gevolg van een verstoorde bedrijfsvoering. De drijver van de inrichting in Petten was 
Euratom, een rechtspersoon onder communautair recht.48 Het is een voorbeeld van een 
monopoliepositie en een product dat het algemeen belang dient, namelijk de patiëntenzorg. Het 
belang van de continuïteit daarin woog zwaar bij de belangenafweging. Als we dit doortrekken naar de 
stillegging als sanctie, dan is duidelijk dat het belang van handhaving wel eens minder zwaar kan 
wegen dan het belang dat gediend is met het openblijven van overheidsinrichtingen. De 
toepasbaarheid van dit instrument is dan ook gering bij het sanctioneren van overtredende overheden.  
 
                                                
46 Blomberg 2000, p. 107 
47 Raad van State 4 augustus 2000, LJN AA6707 
48 Rb. Alkmaar 10 april 2008, LJN BD 1883 
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4.2 Toepasbaarheid van strafrechtelijke sanctie-instrumenten  
 
4.2.1 Daderschap in het strafrecht 
 
Strafbare feiten kunnen worden gepleegd door natuurlijke personen en rechtspersonen. Naast de 
pleger kunnen ook medeplegers, doen plegers, uitlokkers en medeplichtigen worden vervolgd (zie 
Titel V Sr: Deelneming aan strafbare feiten). Daarnaast is de rechtsfiguur van functioneel daderschap 
van belang. Daarbij kunnen, onder bepaalde voorwaarden, feitelijke handelingen van medewerkers 
worden toegerekend aan een leidinggevende of het bedrijf/rechtspersoon. Het bovenstaande betekent 
aan de ene kant dat ook werknemers vervolgd kunnen worden voor de overtreding van 
vergunningvoorschriften terwijl de normen niet tot hen zijn gericht. Aan de andere kant kunnen 
leidinggevenden en rechtspersonen vervolgd worden voor feitelijke handelingen die ze niet zelf 
hebben uitgevoerd. 
 
4.2.2 De overheid als overtreder in het strafrecht 
 
Zoals al in de inleiding is aangegeven overtreden ook (medewerkers van) overheden milieuregels. 
Voor de strafrechtelijke aansprakelijkheid van overheden, als publiekrechtelijke rechtspersonen, is 
artikel 51 Sr van toepassing. Artikel 51 Sr luidt: 
1. Strafbare feiten kunnen worden begaan door natuurlijke personen en rechtspersonen; 
2. Indien een strafbaar feit wordt begaan door een rechtspersoon, kan de strafvervolging worden 
ingesteld en kunnen de in de wet voorziene straffen en maatregelen, indien zij daarvoor in aanmerking 
komen, worden uitgesproken: 
1e. tegen die rechtspersoon, dan wel 
2e. tegen hen die tot het feit opdracht hebben gegeven, alsmede tegen hen die feitelijke 
leiding hebben gegeven aan de verboden gedraging, dan wel 
3e. tegen de onder 1e en 2e genoemden samen; 
3. Voor de toepassing van de vorige leden wordt met de rechtspersoon gelijkgesteld: de 
vennootschap zonder rechtspersoonlijkheid, de maatschap, de rederij en het doelvermogen. 
 
De bepaling maakt geen onderscheid tussen privaatrechtelijke en publiekrechtelijke rechtspersonen. 
In principe zijn volgens dit artikel ook publieke rechtspersonen strafrechtelijk aansprakelijk. Daarmee 
is nog niet gezegd dat ze ook daadwerkelijk strafrechtelijk vervolgd kunnen worden. In de memorie 
van toelichting bij artikel 51 wordt een onderscheid gemaakt tussen het optreden van de overheid als 
bestuurder en als ondernemer.49 In het laatste geval is strafrechtelijke vervolging mogelijk. In het 
eerste geval werd vervolging niet opportuun geacht. Correctie moest in dat geval plaatsvinden langs 
administratieve weg. Een voorbeeld daarvan is de vernietiging door de Kroon of het onthouden van 
goedkeuring. Een specifieke regeling werd niet nodig geacht. De beoordeling van de strafrechtelijke 
aansprakelijkheid van publiekrechtelijke rechtspersonen werd aan de rechtspraak overgelaten. 
                                                
49 Kamerstukken II 1975/76, 13 655, nr. 3, p. 20-21 
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Vanwege deze wetshistorie legt de Hoge Raad de mogelijkheden voor strafrechtelijke vervolging 
beperkt uit. 
 
In de jurisprudentie worden twee voorwaarden gesteld aan de immuniteit van lagere overheden. Ten 
eerste moet sprake zijn van een openbaar lichaam in de zin van hoofdstuk 7 van de Grondwet. 
Daarnaast moest, in vroegere rechtspraak, sprake zijn van de uitvoering van een overheidstaak. Zo 
kon de gemeente Voorburg niet worden vervolgd voor het vernielen van reigernesten omdat de 
overtreding was gepleegd tijdens het onderhoud van een plantsoen, wat een overheidstaak is.50 
Dezelfde redenering werd gevolgd in het eerste Pikmeer-arrest. De Hoge Raad oordeelde dat de 
gemeente Boarnsterhim niet strafrechtelijk aansprakelijk was voor het storten van verontreinigd slib in 
het oppervlaktewater.51 In de diverse annotaties bij dit arrest werd flinke kritiek geuit. Ook vanuit de 
Tweede Kamer kwam kritiek. Een aantal verontruste kamerleden vroeg de minister of nu (opeens) 
bleek dat de strafrechtelijke vervolging van overheden nagenoeg onmogelijk is.52 Volgens de minister 
bevestigde het Pikmeer-arrest een constante lijn in de rechtspraak van de Hoge Raad. 
 
Naar aanleiding van het Pikmeer-arrest heeft het College van procureurs-generaal een advies over de 
strafvervolging van overheden opgesteld dat in december 1996 door de minister aan de Tweede 
Kamer is gestuurd.53 De procureurs-generaal vonden het maatschappelijk ongewenst dat de 
mogelijkheden tot strafrechtelijke handhaving van overheden zeer beperkt waren. Zij drongen aan op 
een principiële gedachtewisseling tussen de minister en de Tweede Kamer over het bestaande artikel 
51 Sr. De uitkomst van die gedachtewisseling zou het mogelijk moeten maken dat de Hoge Raad tot 
een andere uitleg van dit artikel zou komen, omdat de bestaande uitspraken vooral op de 
wetsgeschiedenis was gebaseerd. 
 
In maart 1997 drong de kamer aan op een spoedig kabinetsstandpunt, nadat duidelijk werd dat het 
Openbaar Ministerie zich gedwongen zag het strafrechtelijk onderzoek tegen de gemeente Nijmegen 
stop te zetten. De gemeente Nijmegen werd verdacht van illegale bodemsaneringen. Hoewel het 
Openbaar Ministerie liet doorschemeren dat de gemeente zich illegaal sterk had bevoordeeld, werd ze 
buiten vervolging gesteld vanwege het Pikmeer-arrest.54 In april 1997 kwam het kabinet met een 
standpunt.55 Gesteld werd dat het gelijkheidsbeginsel niet toelaat dat de overheid vrijuit gaat waar 
burgers voor dezelfde overtreding worden gestraft. Het kabinet vond dat het beginsel van gelijke 
behandeling eist, dat ook op wetsovertredingen van een overheidsorgaan een reactie volgt. Aan de 
overheid moet echter ook vertrouwen worden toegekend omdat ze zich richt op de publieke taak. De 
reactie hoeft daarom niet primair een strafrechtelijke reactie te zijn, ook niet waar die in een 
vergelijkbare situatie bij een burger wel aangewezen zou zijn. Volgens het kabinet konden op dit punt 
                                                
50 HR 23 oktober 1990, NJ 1991, 496 
51 HR 23 april 1996, NJ 1996, 513; M en R 1996, 114; AB 1996, 457 
52 Handelingen II 1995/96, nr. 1657, p. 3377 
53 Kamerstukken II 1996/97, 25 000 VI, nr. 31, p. 1 
54 Kamerstukken II 1996/97, 25 000 VI, nr. 42, p. 1-11 
55 Kamerstukken II 1996/97, 25 294, nr. 2 
  29 
overheidsorganen en burgers niet op een lijn worden gesteld en is een verschil in behandeling 
gerechtvaardigd. Voor de controle op overtredende overheden had het kabinet een voorkeur voor: 
- democratische controle door vertegenwoordigende lichamen; 
- toezicht door hogere bestuursorganen; 
- toezicht door bestuursorganen die belast zijn met handhaving; 
- bestuursrechtelijke rechtsbescherming; 
- civielrechtelijke rechtsbescherming. 
Het kabinet koos niet voor een wetswijziging, maar voor het ontwikkelen van een gericht 
vervolgingsbeleid. Verwacht werd dat op die manier de grenzen van de aansprakelijkheid van 
overheidsorganen zich in de rechtspraak zouden uitkristalliseren. Het ging daarbij alleen om de 
vervolging van lagere overheden, omdat het kabinet vervolging van de Staat niet wenselijk achtte. De 
kamer nam daar geen genoegen mee en nam de motie Rehwinkel aan. Daarin werd de regering 
gevraagd voorbereidingen tot wetswijziging in gang te zetten, waardoor de mogelijkheden tot 
strafrechtelijke vervolging van overheden zouden worden verruimd.56 
 
In januari 1998 deed de Hoge Raad voor de tweede keer uitspraak in de Pikmeer zaak. Dit 
Pikmeer(II)-arrest van de Hoge Raad geeft de huidige stand van zaken over de aansprakelijkheid van 
decentrale overheden weer.57 In die uitspraak kwam de Hoge Raad met zoveel woorden terug op 
eerdere rechtspraak. Het taakcriterium werd sterk beperkt tot die situaties waarin de betreffende 
gedragingen naar haar aard en gelet op het wettelijke systeem rechtens niet anders dan door 
bestuursfunctionarissen kunnen worden verricht in het kader van de uitvoering van de aan een 
openbaar lichaam opgedragen bestuurstaak, zodat uitgesloten is dat derden in zoverre op gelijke voet 
als een openbaar lichaam aan het maatschappelijke verkeer deelnemen.58 In andere gevallen was er 
volgens de Hoge Raad geen aanleiding immuniteit aan het openbaar lichaam te verlenen. Aangezien 
veel milieuovertredingen berusten op feitelijke handelingen, die niet exclusief door een 
bestuursfunctionaris uitgevoerd hoeven te worden, lijkt de strafrechtelijke aansprakelijkheid van lagere 
overheden vrij ruim. In deze gevallen stuit de bestraffing van lagere overheden niet langer af op de 
niet-ontvankelijkheid van het Openbaar Ministerie. Vanzelfsprekend moet wel rekening worden 
gehouden met rechtvaardigingsgronden en bij het bepalen van de strafmaat met de bijzondere positie 
van de overheid. Volgens het kabinet bood het Pikmeer(II)-arrest een adequaat kader voor de 
vervolgbaarheid en strafbaarheid van decentrale overheden. Nadere wetgeving vond zij niet nodig.  
 
De strafrechtelijke aansprakelijkheid van de Staat was aan de orde in het arrest van de Hoge Raad 
over de milieuvervuiling op de vliegbasis Volkel.59 In dit arrest oordeelde de Hoge Raad dat de Staat 
zelf niet strafrechtelijk aansprakelijk kan worden gesteld voor zijn handelingen. De immuniteit van de 
Staat is volgens dit arrest dus onbeperkt. De redenen hiervoor waren dat: 
                                                
56 Kamerstukken II 1996/97, 25 294, nr. 3; Handelingen II 1996/97, nr. 34, p. 6978. 
57 Zie voor een recente uitspraak HR 29 april 2008, LJN BB8977. Daarin werd de strafrechtelijke immuniteit van 
een gemeente beoordeeld die werd verdacht van belastingfraude. 
58 HR 6 januari 1998, NJ 1998, 367 
59 HR 25 januari 1994, NJ 1994, 598 
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• de handelingen van de Staat geacht moeten worden te strekken tot de behartiging van het 
algemeen belang; 
• ministers verantwoording schuldig zijn aan de Staten-Generaal voor de handelingen van de Staat; 
• ministers voor ambtsmisdrijven strafrechtelijk kunnen worden vervolgd. 
Het strookt niet met dit stelsel dat de Staat zelf voor zijn handelingen strafrechtelijk aansprakelijk kan 
worden gesteld. 
 
In mei 2000 bleek tijdens een overleg van de vaste commissie voor justitie, dat veel van de aanwezige 
leden een voorkeur hadden voor het wettelijk mogelijk maken van de vervolging van de Staat.60 In 
februari 2001 bleek opnieuw in de vaste commissie voor justitie dat een kamermeerderheid op grond 
van het gelijkheidsbeginsel wilde komen tot strafrechtelijke aansprakelijkheid van de Staat.61 Deze 
aanhoudende wens was voor het kabinet aanleiding tot het instellen van de commissie Roelvink. In 
maart 2002 werd het rapport van de commissie aan de kamer aangeboden.62 De commissie kwam tot 
de conclusie dat er onvoldoende grond is om alle onderdelen van de Staat immuun voor 
strafvervolging te houden. In aanvulling op de bestaande vormen van politieke en bestuurlijke controle 
op het handelen van onderdelen van de Staat kan het strafrecht naar de mening van de commissie 
een nuttige rol vervullen. De commissie stelt voor om: 
•  de Staat als publiekrechtelijke rechtspersoon onvervolgbaar te laten zijn; 
•  de niet over eigen rechtspersoonlijkheid beschikkende onderdelen van de Staat, zoals 
departementen, die zelfstandig aan het maatschappelijke verkeer deelnemen, voor de toepassing 
van het strafrecht gelijk te stellen met rechtspersonen waardoor strafrechtelijke vervolging 
mogelijk is; 
•  de strafrechtelijke aansprakelijkheid van deze zelfstandige onderdelen van de Staat te beperken 
tot overtredingen van de ordeningswetgeving. Strafrechtelijke aansprakelijkheid voor commune 
delicten dient te worden uitgesloten; 
•  dezelfde regeling te laten gelden voor andere publiekrechtelijke rechtspersonen, zoals provincies 
en gemeenten; 
•  individuele overheidsfunctionarissen binnen de publiekrechtelijke rechtspersoon strafrechtelijk 
vervolgbaar te maken – als opdrachtgever of feitelijke leidinggever – óók wanneer de 
rechtspersoon om een of andere reden immuun zou zijn. 
 
Volgens het kabinet was een grondige analyse noodzakelijk om tot een definitief oordeel te komen. 
Het kabinet gaf aan dit voortvarend ter hand te nemen. Tot op heden is echter geen definitief 
standpunt bekend geworden. In oktober 2005 zond de minister van justitie een wetsontwerp voor 
advies aan een aantal instanties. Dit ontwerp bracht geen wijziging op het stuk van de immuniteit van 
overheidsorganen zelf. Het beoogde alleen de vervolgbaarheid van ambtenaren, als feitelijk 
leidinggever of opdrachtgever bij een strafbaar feit gepleegd door een publiekrechtelijke 
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rechtspersoon, te verzekeren.63 Het kamerlid Wolfsen vond deze voorstellen ontoereikend en kwam 
daarom in april 2006 met een eigen initiatiefwetsvoorstel.64 Daarin stelde hij voor om zowel de 
immuniteit van publiekrechtelijke rechtspersonen als die van de ambtenaren van die rechtspersonen 
op te heffen.65 Dit wetsvoorstel is echter nog niet aangenomen. In maart 2008 heeft de vaste 
commissie voor justitie een verslag uitgebracht.66 Tot op heden hebben de indieners nog geen nota 
naar aanleiding van dat verslag opgesteld. 
 
Tot het moment dat nieuwe wetgeving van kracht wordt of de Hoge Raad van standpunt verandert, 
blijven het Volkel-arrest en het Pikmeer(II)-arrest bepalend voor de immuniteit van overheden.  
 
4.2.3 Beperkingen van strafrechtelijke sanctie instrumenten 
 
De discussie in het parlement en de literatuur over de strafrechtelijke aansprakelijkheid van overheden 
gaat voornamelijk over de principiële keuze tussen de inzet van enerzijds strafrecht en anderzijds 
democratische controle en bestuursrechtelijk toezicht. Veel minder aandacht is besteed aan de 
concrete toepassing en eventuele beperkingen van de diverse straffen en maatregelen. In de 
toelichting bij het wetsvoorstel Wolfsen is bijvoorbeeld wel te lezen dat alternatieve straffen de 
voorkeur hebben boven geldboetes. In het kader van dat wetsvoorstel werd het echter niet passend 
gevonden om uitputtend op de gewenste wijze van bestraffen in te gaan.67  
 
De Raad van State stelde in haar advies over de strafrechtelijke vervolgbaarheid van de Staat dat de 
gronden voor toepassing van het strafrecht zich in het geval van openbare lichamen in de regel niet 
voordoen.68 De functie van het strafrecht is, volgens de Raad, gerichte leedtoevoeging met als doel 
vergelding en preventie. In een samenleving van individuen die in vrijheid en naar eigen inzicht hun 
handelen bepalen, is leedtoevoeging nodig als prikkel om de wil en het doen en laten van die 
individuen te beïnvloeden. Overheden worden niet geacht uit vrije wil te handelen, maar op basis van 
regel, plicht en bevoegdheid. Mijn constatering is echter dat de beleidsvrijheid van overheden zo groot 
is, dat ze er voor kunnen kiezen om milieudelicten te begaan. Zonder het eens te zijn met de 
argumentatie van de Raad, kan gesteld worden dat het bij de bestraffing van overtredende overheden 
niet in de eerste plaats gaat om de hoogte van de straf, maar om de normbevestigende werking van 
de straf.69 
 
Bij milieudelicten worden vooral geldboetes opgelegd.70 De bijkomende straffen en maatregelen 
worden weinig tot zeer weinig toegepast.71 Deze uitspraken gelden voor milieudelicten in het 
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algemeen en zijn niet specifiek voor overtredende overheden. In de jurisprudentie is slechts een 
gering aantal milieuzaken te vinden waarin een publieke rechtspersoon verdachte is. In alle gevallen 
wordt een geldboete opgelegd.72 Er zijn mij geen uitspraken bekend waarin een van de bijkomende 
straffen of maatregelen is opgelegd aan een overheidsorgaan. De oorzaak hiervan is op grond van de 
beperkte literatuur en jurisprudentie moeilijk aan te geven. Ondanks het gebrek aan 
wetenschappelijke bronnen probeert deze paragraaf een overzicht te geven van de beperkingen bij 
het gebruik van de diverse straffen en maatregelen.  
 
Vrijheidsbenemende sanctie en taakstraf 
Vrijheidsbenemende straffen of taakstraffen worden in het milieurecht zelden opgelegd.73 Dit komt 
vooral doordat milieudelicten meestal door bedrijven, dus rechtspersonen, worden gepleegd. Deze 
straffen zijn niet toepasbaar op (publieke) rechtspersonen. Voor het bestraffen van opdrachtgevers of 
leidinggevenden kunnen ze in principe wel worden gebruikt, maar in dit overzicht beperk ik me tot de 
instrumenten die kunnen worden toegepast op rechtspersonen. 
 
Geldboete 
De onderstaande opmerkingen over de geldboete gelden ook voor de bestuurlijke boete. Zoals in de 
inleiding bij deze paragraaf aangegeven, blijkt uit de jurisprudentie dat geldboetes opgelegd kunnen 
worden aan overheden. Het kabinet heeft echter bezwaren tegen de toepassing van deze straf tegen 
de Staat. Bij vervolging van de Staat betekent het opleggen van een geldboete immers, dat de Staat 
aan zichzelf betaalt. Volgens de minister is dit instrument daarom niet effectief.74 Dit 'vestzak-
broekzak-argument' wordt door de commissie Roelvink en in de memorie van toelichting bij het 
wetsvoorstel Wolfsen genuanceerd.75 De Staat bestaat uit diverse ministeries en diverse uitvoerende 
diensten met elk een eigen begroting. Hierdoor zal de overtredende dienst de geldboete wel degelijk 
merken op de begroting en dus als leedtoevoeging ervaren. Het vestzak-broekzak-argument geldt niet 
bij de vervolging van lagere overheden omdat dan sprake is van overheveling naar een ander 
bestuursorgaan. 
 
Feit is wel dat het betalen van een geldboete de financiële mogelijkheden van het overheidsorgaan 
om zijn publieke taken uit te voeren vermindert. Dat kan er toe leiden dat de sanctie op de burger 
wordt afgewenteld.76 Gesteld kan worden dat ook bij het opleggen van geldboetes aan bedrijven, 
personen, zoals aandeelhouders of werknemers, gedupeerd worden die geen enkel aandeel hebben 
gehad in de overtreding. In dat geval is het geen argument om af te zien van een geldboete. Voor mijn 
gevoel is echter het verminderen van de publieke dienstverlening een zwaarwegend neveneffect van 
het opleggen van een geldboete. Voldoende zwaar om terughoudend om te gaan met het opleggen 
                                                                                                                                                   
71 Blomberg 2000, p. 155-168 en Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 5 
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73 Blomberg 2000, p. 156 
74 Kamerstukken II 2000/01, 25294, nr. 12, p. 2 
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van geldboetes aan publieke rechtspersonen. Het kabinet en ook de toelichting bij het wetsvoorstel 
Wolfsen geven aan dat het bij bestraffing van de overheid niet in de eerste plaats om de hoogte van 
de straf gaat, maar om de normbevestigende werking daarvan.77 Met alternatieve straffen kan de 
bijzondere plaats en voorbeeldfunctie voor de overheid beter tot uitdrukking worden gebracht dan met 
een geldboete. Samenvattend kan gesteld worden dat de geldboete in de praktijk wordt toegepast, 
maar dat aan de toepassing het bezwaar kleeft van een verminderde dienstverlening. Omdat ik in 
deze scriptie zoek naar een ideaal model voor effectieve handhaving beschouw ik de geldboete, 
ondanks het gebruik in de praktijk, vanwege het genoemde bezwaar als niet toepasbaar. 
 
Ontzetting van rechten 
Met toepassing van artikel 28 Sr kunnen veroordeelde natuurlijke personen worden ontzet uit 
bepaalde rechten. Deze straf kan daarom niet worden toegepast op (publieke) rechtspersonen. Van 
deze straf wordt in de strafrechtpraktijk weinig gebruik gemaakt.78 
 
Verbeurdverklaring 
Bij verbeurdverklaring en onttrekking aan het verkeer komen de goederen ten bate van de Staat. De 
toepasbaarheid is sterk afhankelijk van de situatie. Dat wordt duidelijk als we nog eens kijken naar de 
voorbeelden die eerder in paragraaf 3.2.2 zijn gegeven. Als een geluidsinstallatie waarmee overlast is 
veroorzaakt, verbeurd wordt verklaard, is sprake van een object met een positieve marktwaarde. 
Omdat de installatie tegen betaling eenvoudig kan worden vervangen, is de werking van de sanctie 
vergelijkbaar met het opleggen van een bestraffende geldboete. In het voorbeeld van het asbestschip 
de Octopan, wordt het schip verbeurd verklaard als garantie dat de asbestsanering betaald wordt. De 
verbeurdverklaring is hierbij meer een voorwaarde voor de herstelsanctie dan een zelfstandige straf. 
In het eerste geval, waarbij de nadruk ligt op de financiële bestraffing is de toepasbaarheid, net als bij 
de geldboete, gering. In het tweede geval is dit instrument in principe toepasbaar. 
 
Ontzegging van voordelen en stillegging 
Bij de intrekking van een vergunning als bestuursrechtelijke sanctie is de monopoliepositie en het 
belang van de continuïteit van overheidsvoorzieningen als oorzaak aangegeven voor de geringe 
toepasbaarheid van dat instrument. De strafrechtelijke sanctie waarbij een voordeel, zoals het gebruik 
van een vergunning, tijdelijk wordt ontzegd is minder zwaar dan de bestuurlijke sanctie waarbij een 
vergunning definitief wordt ingetrokken. Toch is te verwachten dat ook een tijdelijke ontzegging  
vanwege de monopoliepositie van veel overheidsinrichtingen zal afstuiten op het algemeen belang dat 
gediend is bij continuïteit van publieke voorzieningen. In de praktijk wordt deze sanctie zelden 
toegepast bij milieudelicten.79 Oorzaak daarvan is het feit dat ze erg ingrijpend zijn, maar ook de 
terughoudendheid die bij het Openbaar Ministerie bestaat om op de stoel van het bestuur te gaan 
                                                
77 Kamerstukken II 1996/97, 25294, nr. 2, p. 7 en Kamerstukken II 2005/06, 30538, nr. 3, p. 15 
78 Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 33 
79 Blomberg 2000, p. 161 
  34 
zitten.80 De praktische toepasbaarheid is dus gering. Hetzelfde geldt voor de stillegging waardoor de 
bedrijfsvoering tijdelijk stil ligt.  
 
Ontnemingsmaatregel 
Het opleggen van een ontnemingsmaatregel kost een veroordeelde overheid geld. Door het plegen 
van milieudelicten worden vaak veel kosten bespaard. In principe gaat de ontneming niet verder dan 
het afromen van de ongerechtvaardigde verrijking. De overheid verkeert achteraf niet in een 
ongunstigere positie dan het geval zou zijn geweest als ze direct legaal had gehandeld. Het bezwaar 
dat aan een geldboete kleeft, namelijk de verminderde mogelijkheden voor uitvoering van publieke 
taken, geldt hierbij dus niet omdat de maatregel per saldo geen financiële verslechtering betekent. 
Daarom is deze maatregel toepasbaar. Hoewel deze maatregel weinig wordt toegepast, ziet Blomberg 
goede mogelijkheden voor toepassing bij milieudelicten.81 
 
Openbaarmaking van de rechterlijke einduitspraak  
Openbaarmaking van de rechterlijke einduitspraak heeft een duidelijke normbevestigende functie. Van 
de vaststelling dat een overheid wettelijke grenzen heeft overschreden en van de openbaarmaking 
van die vaststelling gaat een belangrijke normbevestigende werking uit. Een veroordeling door de 
strafrechter zal voor overheidsorganen een niet mis te verstaan signaal zijn om zich in de toekomst bij 
de uitvoering van hun taken aan de grenzen van het recht te houden. Uit onderzoek is gebleken dat 
witte-boorden criminelen gevoelig zijn voor beschaming als hun activiteiten uitlekken.82 Bestuurders 
zullen ook beducht zijn voor de gevolgen van een strafrechtelijke veroordeling voor de bestuurlijke 
verantwoording aan het algemeen bestuur. Ook als niet bewust voor openbaarmaking wordt gekozen 
maar de rechter zich beperkt tot een 'schuldigverklaring zonder strafoplegging' zal het bedoelde effect 
optreden, omdat uitspraken tegen een overheid meestal de publiciteit halen. Deze straf is dus 
praktisch toepasbaar bij overtredende overheden.  
 
Onttrekking aan het verkeer 
De toepasbaarheid van deze maatregel is sterk afhankelijk van de omstandigheden van het geval. Als 
gevaarlijke voorwerpen, bijvoorbeeld nucleaire afvalstoffen, met een negatieve marktwaarde worden 
onttrokken heeft de maatregel alleen een beschermend en normbevestigend effect en geen 
bestraffend karakter. Als het gaat om voorwerpen met een positieve marktwaarde, bijvoorbeeld 
illegaal vuurwerk, heeft de maatregel enerzijds een beschermend en normbevestigend effect en 
anderzijds een bestraffend effect. Bij de bestraffing van de overheid gaat het meer om de 
normbevestiging dan om de hoogte van de straf.83 Bij de onttrekking als sanctie spelen beide 
elementen een rol. De nadruk ligt echter op de beschermende en normbevestigende functie. Het 
negatieve financiële gevolg is een bijkomend effect. De beschermende functie is een specifieke 
functie die moeilijk met een ander sanctie-instrument is te bereiken. De eerder genoemde geldboete 
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heeft een algemenere, bestraffende functie die ook te bereiken is door een ander sanctie-instrument, 
zoals openbaarmaking van de uitspraak. Naar mijn mening is de onttrekking als sanctie daarom, in 
tegenstelling tot de geldboete, wel toepasbaar bij overtredende overheden. 
 
Schadevergoeding 
Deze maatregel wordt in de praktijk niet veel toegepast omdat het lastig is de causaliteit van 
milieuschade aan te tonen bij milieudelicten.84 Bovendien is het moeilijk om vast te stellen wie 
slachtoffer is.85 Schadevergoeding eist immers een fysiek slachtoffer en kan niet betaald worden aan 
‘het milieu’ of ‘de natuur’. Het bezwaar dat aan een geldboete kleeft, namelijk de verminderde 
uitvoering van publieke taken, geldt ook bij het opleggen van een plicht tot schadevergoeding. Net als 
bij de onttrekking aan het verkeer geldt hierbij dat de negatieve financiële gevolgen geen doel op zich 
zijn, maar een afgeleide zijn van het hoofddoel, in dit geval vergoeding van schade aan een 
gedupeerde. Ook hierbij geldt dat de het effect, namelijk de betaling van schade, moeilijk met een 
ander sanctie-instrument is te bereiken. De eerder genoemde geldboete heeft een algemenere, 
bestraffende functie die ook te bereiken is door een ander sanctie-instrument, zoals openbaarmaking 
van de uitspraak. Naar mijn mening is de schadevergoedingsplicht als sanctie daarom, in tegenstelling 
tot de geldboete, wel toepasbaar bij overtredende overheden. 
 
Onder bewindstelling 
Bij de sancties ‘ontzegging van voordelen’ en ‘stillegging’ is aangegeven dat de monopoliepositie van 
overheidsinrichtingen de toepassing in de weg staat. De genoemde bezwaren gelden niet bij onder 
bewindstelling, omdat daarbij de inrichting immers in bedrijf blijft. In de praktijk wordt deze maatregel 
weinig toegepast.86 Onder bewindstelling is moeilijk voorstelbaar bij overheidsorganen. Deze 
maatregel is geschikt voor zeer hardleerse recidivisten. Bestuursorganen zullen het zeer waarschijnlijk 
niet zover laten komen. Daarnaast stuit de uitvoering op problemen. Ten eerste is het lastig om een 
goede bewindvoerder te vinden. Bovendien is het Openbaar Ministerie terughoudend omdat ze in 
zekere zin medeverantwoordelijk wordt voor de bedrijfsvoering.87 Al met al lijkt het zeer 
onwaarschijnlijk dat deze maatregel toegepast zal worden. De praktische toepasbaarheid is dus 
gering. 
 
Herstelplicht 
De toepasbaarheid van een herstelmaatregel is voor overheden vergelijkbaar met andere overtreders. 
De uitkomst kan zijn dat de overtreder uiteindelijk meer geld kwijt is dan in de situatie dat vanaf het 
begin legaal was gehandeld. In dat geval gaan de extra uitgaven ten koste van de uitvoering van 
publieke taken. De belangenafweging valt hierbij waarschijnlijk anders uit dan bij de geldboete, omdat 
tegenover het belang van de publieke dienstverlening hier het herstel van het milieu staat. Net als bij 
de onttrekking en de schadevergoeding is de financiële benadeling een bijkomend effect. Daarom is 
                                                
84 Blomberg 2000, p. 165 
85 Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 19 
86 Blomberg 2000, p. 160 
87 Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 34 
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oplegging van een schadevergoedingsverplichting toepasbaar bij overheden. Het Openbaar Ministerie 
legt deze maatregel niet veel op, onder andere omdat ze dan verplicht zijn om na afloop te controleren. 
Dat is moeilijk in te passen in de bedrijfsvoering, die gericht is op snelle doorlooptijden.88 Blomberg 
ziet, uit het oogpunt van milieubescherming, goede mogelijkheden voor het opleggen van een 
herstelplicht bij milieudelicten.89  
 
4.3 Toepasbaarheid van sanctie-instrumenten samengevat 
 
In een brief van 22 september 2000 aan de Tweede Kamer stelde de minister dat, bij vervolging van 
de Staat, strafrechtelijke sancties nauwelijks effect kunnen sorteren.90 Over de bruikbaarheid bij lagere 
overheden werd niets gezegd. Er is maar weinig literatuur en jurisprudentie beschikbaar over de inzet 
van bijkomende straffen en maatregelen bij milieudelicten begaan door overheden. Op grond van de 
beschikbare informatie is in het bovenstaande beredeneerd wat de toepasbaarheid van de diverse 
instrumenten is. Uit deze analyse blijkt dat het beeld dat de minister schetste genuanceerd moet 
worden. De onderstaande tabellen geven een overzicht van de toepasbaarheid van de diverse 
instrumenten. Ze zijn zowel op de Staat als op lagere overheden van toepassing. In tabel 1 zijn de 
instrumenten weergegeven die niet of slechts zeer beperkt toepasbaar zijn tegen overtredende 
overheden. Daarbij is kort aangegeven wat de oorzaak is van de geringe toepasbaarheid. In tabel 2 
zijn de instrumenten weergegeven die toepasbaar zijn tegen overtredende overheden. Dat betekent 
overigens niet dat deze instrumenten toepasbaar zijn in alle situaties. Van elk van de instrumenten 
wordt aangegeven welke beperkingen er zijn. In het volgende hoofdstuk wordt aangegeven hoe deze 
instrumenten gebruikt kunnen worden voor een effectieve aanpak van milieudelicten. 
 
 
Sanctie-instrument  
 
 
Oorzaak geringe toepasbaarheid 
Bestuurlijke boete - (gedeeltelijke) immuniteit 
- beperking van mogelijkheden voor dienstverlening 
Intrekking vergunning - monopoliepositie overheid 
Vrijheidsstraf - (gedeeltelijke) immuniteit 
- niet toepasbaar bij rechtspersonen 
Geldboete - (gedeeltelijke) immuniteit 
- beperking van mogelijkheden voor dienstverlening 
Ontzetting rechten - (gedeeltelijke) immuniteit 
- niet toepasbaar bij rechtspersonen 
Stillegging - (gedeeltelijke) immuniteit 
- monopoliepositie overheid 
Ontzegging voordelen - (gedeeltelijke) immuniteit 
- monopoliepositie overheid 
Onder bewindstelling - (gedeeltelijke) immuniteit 
- zeer onwaarschijnlijk bij overheden 
 
Tabel 1: overzicht sanctie-instrumenten met een geringe toepasbaarheid 
                                                
88 Thieme, Verberk en Vorselaars 2000, p. 34 
89 Blomberg 2000, p. 163 
90 Kamerstukken 2000/01, 25 294, nr. 12, p. 2 
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Sanctie-instrument  
 
 
Beperkingen 
Bestuursdwang - mits overtreding herstelbaar is 
- niet bij eenmalige overtredingen 
Last onder dwangsom - mits overtreding herstelbaar is 
- niet bij eenmalige overtredingen 
Verbeurdverklaring - niet als nadruk ligt op financiële straf  
(gedeeltelijke) immuniteit 
Openbaarmaking uitspraak (gedeeltelijke) immuniteit 
Onttrekking aan verkeer (gedeeltelijke) immuniteit 
Ontneming (gedeeltelijke) immuniteit 
Schadevergoeding (gedeeltelijke) immuniteit 
Herstelplicht (gedeeltelijke) immuniteit 
 
Tabel 2: overzicht toepasbare sanctie-instrumenten 
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5. sanctie-instrumenten voor een effectieve aanpak van milieudelicten 
 
5.1 effectiviteit van handhaving 
 
De centrale vraag in dit onderzoek is welke sanctie-instrumenten effectief zijn bij de handhaving van 
het milieurecht, specifiek bij overtredende overheden. In het vorige hoofdstuk zijn uit de beschikbare 
instrumenten die instrumenten geselecteerd die toepasbaar zijn bij het sanctioneren van overtredende 
overheden. De volgende vraag is welk van deze instrumenten effectief zijn bij de aanpak van 
milieudelicten. De vraag of een instrument effectief is, is eigenlijk de vraag naar het behalen van het 
doel dat men wil bereiken met handhaving. Ik beschouw een instrument als effectief als het gestelde 
doel van handhaving erdoor gehaald wordt. Hieronder wordt eerst kort besproken welke 
handhavingdoelen normaal gesproken worden beoogd met het bestuursrecht en het strafrecht. 
Daarna wordt ingegaan op de specifieke handhavingdoelen die gesteld kunnen worden in milieuzaken. 
Vervolgens wordt beschreven met welke instrumenten deze doelen gehaald kunnen worden. 
 
5.2 Handhavingsdoelen bestuursrecht 
 
Met het opleggen van straffen worden bepaalde doelen nagestreefd. In tegenstelling tot de 
handboeken over het strafrecht besteden de bestuursrechtelijke handboeken nauwelijks aandacht aan 
de theoretische en normatieve onderbouwing van sancties.91 De handhavingbevoegdheid wordt als 
een logisch vervolg gezien op de taakstelling van het bestuur. Kortom, een stok achter de deur om de 
naleving van bestuurlijke normen af te dwingen. Bestuurlijke instrumenten richten zich dan ook vooral 
op het herstellen van een illegale toestand. De introductie van de bestuurlijke boete in de Awb maakt 
duidelijk dat ook binnen het bestuursrecht meer aandacht komt voor bestraffende sancties. In de 
memorie van toelichting bij de vierde tranche Awb worden vooral doelmatigheidsargumenten gegeven 
en weinig rechtstheoretische voor het invoeren van de bestuurlijke boete in de Awb.92 Sinds de jaren 
negentig van de vorige eeuw werd gezocht naar mogelijkheden om de strafrechtelijke handhaving te 
vervangen door, dan wel aan te vullen met, bestuursrechtelijke handhaving. De reden daarvoor is 
onder andere dat binnen het bestuursrecht meer specifieke deskundigheid op het gebied van milieu 
aanwezig is en beter dan het strafrecht geschikt voor grote aantallen beslissingen. 
 
5.3 Handhavingsdoelen strafrecht 
 
Van oudsher is het strafrecht gericht op vergelding, generale preventie (door normbevestiging en 
afschrikking) en speciale preventie (beveiliging en resocialisatie).93 Tegenwoordig is er ook meer 
aandacht voor herstelmaatregelen, bijvoorbeeld door betaling van een schadevergoeding aan het 
slachtoffer en herstel van de oude toestand. In Nederland is de ‘verenigingstheorie’ algemeen 
                                                
91 Zie bijvoorbeeld Damen et.al. 2005 & Van Wijk en Konijnenbelt 1994 
92 Kamerstukken II 2003/04, 29 702, nr. 3, p. 117-119 
93 De Hullu 2006, p. 5 
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geaccepteerd. Dat wil zeggen dat naast vergelding ook de andere doelen belangrijk zijn. Zoals eerder 
al aangegeven is de geldboete de meest voorkomende straf in milieuzaken. 
 
Het is duidelijk dat het strafrecht zich in grote lijnen richt op leed toevoegen en het bestuursrecht op 
herstel. Herstelsancties zijn echter ook mogelijk binnen het strafrecht en leedtoevoeging binnen het 
bestuursrecht. Het onderscheid is dus niet zwart-wit, maar er is veel overlap in doelen en 
sanctiemogelijkheden. 
 
5.4 Handhavingsdoelen milieurecht 
 
Het doel van handhaven van milieuregels is het bevorderen van normconform gedrag. Dat betekent 
dat bestaande overtredingen ongedaan worden gemaakt en daarnaast dat toekomstige overtredingen 
worden voorkomen. De aanname hierbij is dat normconform gedrag ook het achterliggende doel, 
namelijk milieubescherming, dichterbij brengt.94 Of met de huidige regels het milieu op alle onderdelen 
adequaat beschermd wordt is een politieke vraag, waar ik hier niet op in ga.  Schematisch ziet dat er 
als volgt uit: 
 
Dit betekent niet dat normconform gedrag alleen via handhaving wordt bereikt en ook niet dat 
milieubescherming alleen via het bevorderen van naleving mogelijk is. Een economische recessie of 
het invoeren van een hogere belasting op vliegen heeft bijvoorbeeld meer invloed op de 
geluidsoverlast rond Schiphol dan toezicht op de normen door middel van een geluidmeetnet. De 
mate van naleving van regelgeving wordt door vele factoren beïnvloed. Er zijn factoren die spontane 
naleving beïnvloeden, zoals bekendheid met regels en de mate van acceptatie.95 Daarnaast zijn er 
handhavingsfactoren, zoals de controlekans, de sanctiekans en de ernst van de sanctie. In dit 
onderzoek beperk ik me tot de sanctie-instrumenten.  
 
In hun studie naar de mogelijkheden voor een effectieve handhaving van het milieurecht spreken 
Blomberg en Michiels over een ‘voorkeursvolgorde van handhavingdoelen’.96 Als voornaamste doel 
formuleren zij het voorkomen van overtredingen. Als tweede doel geldt het beëindigen van bestaande 
overtredingen. In combinatie daarmee kan als doel gesteld worden dat de oude toestand wordt 
hersteld of dat de gevolgen ongedaan worden gemaakt. Wanneer het voorkomen of beëindigen van 
de overtredingen niet (op korte termijn) mogelijk is, dient handhaving gericht te zijn op naleving in de 
toekomst. Zijn de gevolgen niet te herstellen dan is vergoeding van schade en/of ontneming van het 
wederrechtelijk verkregen voordeel aan de orde. Het laatste doel is het bestraffen van de overtreder. 
Voor het bestuursrecht is dit geen gebruikelijk doel, maar met de introductie van de bestuurlijke boete 
                                                
94 Struiksma, de Ridder en Winter 2006, p. 17-20 
95 Ministerie van Justitie 2006-1 
96 Blomberg en Michiels 1997, p. 33-34 
Handhaving Normconform gedrag Milieubescherming 
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in de Awb kan dit misschien veranderen. Voor het strafrecht is dit doel heel gebruikelijk, met als 
achterliggend doel specifieke en generieke preventie. Samengevat zijn de doelen het: 
1. voorkomen van overtredingen; 
2. beëindigen van de overtreding; 
3. ongedaan maken van de gevolgen; 
4. bevorderen van naleving na een overtreding; 
5. vergoeden van schade en/of ontnemen van voordeel; 
6. bestraffen van de overtreding. 
 
Een vergelijkbare volgorde volgt uit ‘de sanctieladder’ die De Lange gebruikt als denkmodel bij het 
bepalen van een wenselijk strafdoel bij de strafrechtelijke handhaving van het milieurecht.97 Het 
strafrecht moet in zijn ogen niet alleen de rechtsorde handhaven, maar eerst en vooral de 
onderliggende rechtsgoederen beschermen, zoals het milieu. Ten eerste moet de strafrechter zich 
afvragen hoe de gevolgen van de inbreuk op het milieu hersteld kunnen worden. Als herstel niet al 
door het bestuursrecht is afgedwongen kunnen herstelsancties uit de Wed worden toegepast. Als 
herstel niet of slechts gedeeltelijk mogelijk is, moet bezien worden of compensatie mogelijk is. Dat kan 
in de vorm van een schadevergoeding. Ten derde moet de strafrechter beoordelen of na betaling van 
herstel en/of schadevergoeding nog onrechtmatig voordeel resteert. In dat geval moet het voordeel 
worden ontnomen. In de ideale situatie is de inbreuk geneutraliseerd. In de praktijk is echter bij 
milieudelicten herstel niet altijd mogelijk en zijn ook geen concrete slachtoffers aan te wijzen. Bij het 
bepalen van de straf moet de rechter rekening houden met deze onvolkomenheden naast het 
argument van afschrikking. Samengevat zijn de doelen het: 
1. ongedaan maken van de gevolgen; 
2. vergoeden van schade; 
3. ontnemen van voordeel; 
4. bestraffen van de overtreder. 
 
Vergeleken met het model van Blomberg ontbreken bij De Lange de elementen van voorkomen, het 
beëindigen van een overtreding en het bevorderen van naleving. Deze elementen maken bij hem 
onderdeel uit voor de preventieve werking van een leedtoevoegende straf. De Lange maakt een extra 
onderscheid tussen schadevergoeding en ontnemen van voordeel.  
 
Voor het bepalen van een passende sanctie voor overheden die milieuregels overtreden, gebruik ik in 
het vervolg een combinatie van de genoemde modellen. De mate waarin overtredingen voorkomen, 
wordt door allerlei factoren beïnvloed. Een van de factoren is de inzet van sanctie-instrumenten. 
Hoewel de inzet van sancties zeker een stimulans zal geven aan toekomstig normconform gedrag, is 
het daarvoor geen garantie. Vanwege deze indirecte relatie laat ik het voorkomen van overtredingen 
achterwege als concreet handhavingsdoel. Als eerste doel neem ik het beëindigen van een 
                                                
97 De Lange 2009, p. 1 
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geconstateerde overtreding. Het tweede doel is het ongedaan maken van de negatieve gevolgen voor 
het milieu. 
 
Een van de handhavingsdoelen in de lijst van Blomberg is het bevorderen van naleving nadat een 
overtreding is begaan. Dat doel kan gesplitst worden in drie elementen, namelijk: 
1 het voorkomen van een overtreding van dezelfde norm binnen afzienbare termijn; 
2 het voorkomen van een overtreding van dezelfde norm op langere termijn; 
3 het voorkomen van een overtreding van een andere dan de overtreden norm. 
Het eerste element vertoont grote overeenkomst met het beëindigen van een voortdurende of een 
zich herhalende overtreding. Dat wordt duidelijk als we kijken naar de bestuursrechtelijke 
herstelsanctie bij uitstek, de last onder dwangsom. Daarbij verbeurt de overtreder een geldbedrag als 
hij/zij na het opleggen van de sanctie een bepaalde norm overtreedt. Dat is het geval als een 
voortdurende overtreding niet is beëindigd of als een overtreding wordt herhaald. Bij overtredingen die 
duidelijk éénmalig zijn, zal geen last onder dwangsom worden opgelegd. De dreiging van het 
verbeuren van een dwangsom blijft bestaan zolang de handhavingsbeschikking niet wordt opgeheven. 
98  Tot dat moment zal bij overtredingen van dezelfde norm een dwangsom verbeurd zal worden. Dit 
element voeg ik daarom samen met het eerste handhavingsdoel, dat daarmee wordt: het beëindigen 
en het beëindigd houden van de overtreding. Het beëindigd houden geldt zolang de 
sanctiebeschikking in werking is.  
 
Het tweede en het derde element worden niet beïnvloed door de opgelegde last onder dwangsom. 
Met de toevoeging ‘op langere termijn’ bedoel ik de periode nadat de sanctiebeschikking zijn werking 
heeft verloren. Overtredingen in die periode worden dus per definitie niet beïnvloed door de sanctie. 
Een last onder dwangsom richt zich op overtreding van concreet omschreven normen. Daardoor 
vallen overtredingen van andere normen er niet onder. Deze twee elementen vertonen veel 
overeenkomsten met het voorkomen van overtredingen in het algemeen. Zoals eerder gezegd wordt 
de mate waarin overtredingen gepleegd worden door allerlei factoren, waaronder sancties, beïnvloed. 
De invloed die sancties hebben op het naleefgedrag van mensen wordt bepaald door de inschatting 
die ze maken van onder andere de pakkans en de hoogte van de sanctie. Misschien kan gesteld 
worden dat mensen die eerder een sanctie opgelegd hebben gekregen, de dreiging van een 
toekomstige sanctie hoger in schatten dan mensen die daarmee geen ervaring hebben. Zelfs in dat 
geval geeft de inzet van sancties alleen een stimulans aan toekomstig normconform gedrag, maar is 
daarvoor nog geen garantie. Vanwege deze indirecte relatie laat ik het voorkomen van overtredingen 
van andere normen en van overtredingen van dezelfde norm op de langere termijn achterwege als 
concreet doel. 
 
Bij de handhavingsdoelen maak ik een opsplitsing tussen het vergoeden van schade van 
gedupeerden (3e doel) en het afromen van het financiële voordeel voor de verdachte door het 
                                                
98 Een andere situatie waarin de dreiging vervalt, is na het bereiken van de maximale hoogte van de dwangsom. 
Dan is de last onder dwangsom uitgewerkt. Deze situatie is in het voorbeeld niet relevant. 
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ontnemen van het wederrechtelijke voordeel (4e doel). De eerste maatregel is gericht is op de 
gedupeerden van een overtreding. Dat zijn bijvoorbeeld omwonenden die hinder/schade ondervinden 
van een overtreding. De tweede maatregel is gericht op de veroorzaker. Vanwege deze verschillen is 
een opsplitsing nuttig. Als laatste doel zie ik het bestraffen van de overtreder. Samengevat levert dit 
de volgende sanctieladder op, die bestaat uit het: 
1. beëindigen en beëindigd houden van de overtreding; 
2. ongedaan maken van de gevolgen; 
3. schadeloos stellen van gedupeerden; 
4. ontnemen van het financiële voordeel voor de overtreder; 
5. bestraffen van de overtreder. 
 
Dit zijn de doelen die met handhaving bereikt kunnen worden. Steeds met als achterliggende doelen 
het realiseren van normconform gedrag en het beschermen van het milieu. Aan de hand van deze 
sanctieladder zal ik de diverse handhavinginstrumenten beoordelen op hun effectiviteit bij het 
bestraffen van milieudelicten begaan door overheden. In het onderstaande schema staan de diverse 
doelen en sancties in onderling verband en schematisch weergegeven.99 Het inzicht in de onderlinge 
verhoudingen tussen de diverse doelen en sancties helpt bij het bepalen wanneer sprake is van 
effectieve handhaving. 
 
Het bovenstaande schema geeft weer dat niet alle doelen uit de sanctieladder van gelijke orde zijn. 
Beëindiging van de overtreding (doel 1) geeft direct een herstel in een juridisch legale situatie en heeft 
daarmee een rechtstreekse relatie met normconform gedrag. Door het naleven van de regels wordt 
vervolgens het milieu beschermd. Het ongedaan maken van de negatieve gevolgen (doel 2) draagt 
direct bij aan bescherming van het milieu. De doelen 3, 4 en 5 dragen indirect bij aan het bereiken van 
normconfrom gedrag. Ze geven immers wel een stimulans daaraan, maar zijn daarvoor geen garantie. 
Daarom zijn deze relaties in de figuur met een stippellijn aangegeven. Nu inzicht is gegeven in de 
                                                
99 Gebaseerd op Struiksma, de Ridder en Winter 2006, p. 19-20.  
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diverse handhavingsdoelen en hun onderlinge samenhang, moet de stap worden gemaakt naar de 
sancties die nodig zijn voor een effectieve handhaving. 
 
5.5 Sancties voor een effectieve milieuwethandhaving 
 
De gewenste aanpak van milieudelicten is schematisch weergegeven in het onderstaande schema. 
Het schema wordt van boven naar beneden doorlopen. Na elke vraag volgt een keuze. Deze keuze 
bepaalt welke sanctie opgelegd moet worden. In de volgende paragraaf wordt aangegeven met welke 
instrumenten deze sancties gerealiseerd kunnen worden. Op de gekozen route naar beneden kunnen 
meerdere sancties ‘verzameld’ worden. De idee is dat deze sancties cumulatief worden opgelegd 
omdat met elke sanctie een ander doel wordt nagestreefd. Als meerdere, verschillende doelen 
nagestreefd worden, moeten ook meerdere sancties worden opgelegd.  
 
Nadat een milieudelict is geconstateerd moet bepaald worden of de overtreding ongedaan is te maken. 
Als dat het geval is, dan moet voor effectieve handhaving op zijn minste sprake zijn van beëindiging 
van de illegale situatie. Daarvoor moet een herstelsanctie gericht op het ongedaan maken van de 
overtreding worden opgelegd. Als sprake is van de kans op herhaling moet een herstelsanctie 
preventief worden opgelegd. Als de overtreding niet (meer) ongedaan is te maken wordt geen 
herstelsanctie opgelegd. De verdere aanpak hangt af van de omstandigheden.  
 
In de volgende stap wordt de milieuschade beoordeeld. Als een overtreding milieuschade heeft 
veroorzaakt moeten deze gevolgen zoveel mogelijk ongedaan worden gemaakt. Daartoe wordt een 
herstelsanctie opgelegd gericht op het ongedaan maken van de gevolgen. Als de milieuschade van de 
overtreding niet (meer) ongedaan is te maken, wordt geen herstelsanctie opgelegd. In dat geval wordt 
een bestraffende sanctie opgelegd. Het is ook mogelijk dat door de overtreding geen milieuschade is 
opgetreden. Bijvoorbeeld bij het overtreden van een procedurevoorschrift of bij een vergrootte kans op 
milieuschade, die zich echter niet heeft gerealiseerd. In deze gevallen kan effectieve handhaving 
volstaan met het beëindigen van de overtreding. 
 
Omdat veel overtredingen van milieuwetgeving een economisch motief hebben, is effectieve 
handhaving alleen mogelijk als al het economische voordeel wordt weggenomen. In theorie kan het 
wederrechtelijke voordeel ontnomen worden als de illegale winst (of bespaarde kosten) groter is dan 
de kosten die gemaakt zijn voor het begaan van de overtreding. Voor een effectieve handhaving is 
niet in al deze gevallen een ontnemingmaatregel noodzakelijk. Naar mijn mening moeten ook de 
herstelkosten een rol spelen bij de beslissing of een ontnemingsmaatregel nodig is. Het 
wederrechtelijke voordeel moet in ieder geval worden ontnomen als de winst groter is dan de kosten 
van de overtreding vermeerderd met de uitvoeringskosten van de opgelegde herstelsancties. Op deze 
manier wordt voorkomen dat de overtreder na het beëindigen van het sanctietraject een positief 
financieel saldo overhoudt. 
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Na het beëindigen van de overtreding, het ongedaan maken van de gevolgen, de vergoeding van 
schade en het ontneming van het voordeel, moet bepaald worden of aanvullend nog een bestraffende 
sanctie moet worden toegepast. Als de overtreding niet doelbewust is begaan en een kennelijk 
incident betreft kan van een bestraffende sanctie worden afgezien.100 Bij calculerend gedrag, recidive 
of een malafide dader moet een bestraffende sanctie worden opgelegd. Deze sanctie is gericht op 
specifieke preventie. Als de overtreder op geen enkele wijze slechter af is na bestraffing, dan hij 
                                                
100 Deze elementen worden in de Aanwijzing handhaving milieurecht van het Openbaar Ministerie gebruikt om 
te beoordelen of strafrechtelijk moet worden opgetreden. 
Nee Ja 
Herstel 
sanctie op 
overtreding 
 
Negatieve 
Gevolgen 
milieu? 
Nee  Ja, 
Herstelbaar 
Ja, Niet herstelbaar 
Overtreding 
ongedaan te 
maken ? 
Herstel 
sanctie op 
gevolgen 
Bestraffende 
sanctie 
Financieel 
gewin en/of 
te vergoeden 
schade? 
 
Nee Ja Ontneming 
en/of schade 
vergoeding 
 
Dader 
malafide, 
calculerend 
of recidivist? 
 
Nee Ja Bestraffende 
sanctie 
 
Signalering 
milieudelict 
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geweest zou zijn zonder overtreding, dan worden overtredingen aangemoedigd. Dan geldt immers het 
uitgangspunt: Baat het (een overtreding) niet, dan schaadt het niet! Het bekend maken van de 
overtreding is een effectieve bestraffende sanctie bij overtredende overheden. Dit kan worden bereikt 
door het openbaar maken van de rechterlijke uitspraak als maatregel op te leggen. Hetzelfde kan 
worden bereikt door het uitgeven van een persbericht over de bestuursrechtelijk opgelegde 
herstelsancties. 
 
Hiermee loop ik al vooruit op de volgende paragraaf. Deze paragraaf geeft inzicht in de diverse 
handhavingdoelen en de sancties die nodig zijn voor effectieve handhaving. In de volgende paragraaf 
wordt een relatie gelegd tussen de noodzakelijke sancties en de beschikbare instrumenten. 
 
5.6 sanctie-instrumenten voor een effectieve aanpak van milieudelicten  
 
In de vorige paragraaf is aangegeven welke sancties toegepast moeten worden voor een effectieve 
milieuwethandhaving. Daarbij is een onderscheid gemaakt in: 
• herstelsancties gericht op het beëindigen van een overtreding; 
• herstelsancties gericht op het herstellen van de milieugevolgen; 
• ontneming van het wederrechtelijk voordeel en/of schadevergoeding; 
• bestraffende sancties. 
Een bestraffende sanctie kan met twee verschillende doelen worden opgelegd; om het veroorzaken 
van onherstelbare milieuschade te bestraffen en om het malafide of calculerend gedrag en de recidive 
te bestraffen. Voor elk van deze sancties wordt hieronder aangegeven met welke sanctie-
instrumenten ze gerealiseerd kunnen worden. Daarbij wordt rekening gehouden met de 
eigenschappen van de diverse instrumenten (zie hoofdstuk 2) en de toepasbaarheid van instrumenten 
bij overtredende overheden (zie hoofdstuk 4). 
 
Een herstelsanctie gericht op het beëindigen van een overtreding is mogelijk met behulp van de 
bestuursrechtelijk instrumenten: bestuursdwang en dwangsom. Op voorwaarde dat geen sprake is 
van strafrechtelijke immuniteit, kan een overtreding via het strafrecht ongedaan worden gemaakt door 
het opleggen van een herstelplicht of via een voorlopige maatregel. 
 
Een herstelsanctie gericht op het herstellen van de milieugevolgen is mogelijk met behulp van de 
bestuursrechtelijke instrumenten: bestuursdwang en dwangsom. Strafrechtelijk kunnen de 
milieugevolgen van een overtreding ongedaan worden gemaakt door het opleggen van een 
herstelplicht of via een voorlopige maatregel. Dit laatste, op voorwaarde dat geen sprake is van 
strafrechtelijke immuniteit. 
 
Ontneming van het wederrechtelijke voordeel en het afdwingen van een schadevergoeding zijn niet 
mogelijk met een bestuursrechtelijk sanctie-instrument. Los van de officiële sanctie-instrumenten kan 
een bestuursorgaan besluiten tot het uitkeren van een vergoeding van schade aan gedupeerden van 
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een overtreding. Deze vergoeding zou betaald kunnen worden uit de inkomsten die het bevoegd 
gezag ontvangt door het innen van verbeurde dwangsommen. Strafrechtelijk kan gebruikt worden 
gemaakt van de ontnemingsmaatregel en/of de schadevergoedingsmaatregel. Dit laatste wederom, 
op voorwaarde dat geen sprake is van strafrechtelijke immuniteit. 
 
Een bestraffende sanctie kan niet met een bestuursrechtelijk instrument worden opgelegd. Los van de 
officiële sanctie-instrumenten kan een bestuursorgaan een besluit tot het opleggen van een 
herstelsanctie actief openbaar maken met een persbericht. Daardoor krijgt de herstelsanctie ook een 
bestraffend karakter. Via het strafrecht kan tot openbaarmaking van de rechtelijke uitspraak worden 
besloten. Dit laatste, op voorwaarde dat geen sprake is van strafrechtelijke immuniteit. 
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6. Effectieve handhaving in een aantal voorbeeldzaken 
 
In het voorgaande hoofdstuk is een model weergegeven dat aangeeft hoe overheden die milieuregels 
overtreden effectief gesanctioneerd kunnen worden. In dit hoofdstuk wordt het model toegepast op 
een aantal concrete voorbeeldzaken. In het volgende hoofdstuk wordt geabstraheerd van deze 
voorbeelden en wordt aangegeven of aanvullingen op het bestaande instrumentarium noodzakelijk 
zijn. 
 
Voorbeeld 1, gemeentewerf in werking in strijd met vergunningvoorschriften 
Een gemeentewerf waar ook (gevaarlijk) afval wordt ingezameld is in beheer bij de gemeente. De 
provincie is bevoegd tot handhaving. Een toezichthouder constateert bij een reguliere controle dat de 
gemeentewerf in werking is in strijd met een aantal voorschriften uit de vergunning: 
1. De vloeren zijn niet aantoonbaar vloeistofdicht. De PBV-verklaring die de vloeistofdichtheid moet 
aantonen is niet beschikbaar. 
2. De wanden en deuren van het KGA-depot hebben niet aantoonbaar een brandwerendheid van 
minimaal 30 minuten. 
3. De verplichte geluidswal is niet binnen de verplichte termijn van 6 maanden, na het van kracht 
worden van de vergunning, aangelegd. 
 
Als eerste moet beoordeeld worden of de overtredingen ongedaan zijn te maken. De vloer kan 
gekeurd worden, zonodig hersteld. De brandwerendheid kan onderzocht worden en zonodig hersteld. 
De geluidswal kan worden aangelegd. Om herstel in de legale toestand te bereiken moet een 
herstelsanctie worden opgelegd. 
De tweede vraag is of milieuschade is opgetreden en zo ja, of die schade hersteld kan worden. 
Door de eerste twee overtredingen is het risico op milieuschade, namelijk bodemverontreiniging resp. 
externe veiligheid, toegenomen. Deze milieuschade is niet daadwerkelijk opgetreden. Daarom is geen 
herstelsanctie nodig gericht op herstel van de milieuschade. Door het ontbreken van de geluidswal 
hebben de omwonenden daadwerkelijk meer geluidhinder ondervonden. Geluidhinder is niet meer 
ongedaan te maken. Daarom is een bestraffende sanctie op zijn plaats. 
Bij de volgende vraag wordt beoordeeld of een ontnemingsmaatregel of schadevergoeding 
noodzakelijk is. Door alle drie de overtredingen zijn kosten uitgespaard. Deze besparingen gaan 
echter teniet door het uitvoeren van de herstelsancties. Daarom is voor een effectieve aanpak geen 
ontnemingsmaatregel nodig. De eerste twee overtredingen hebben geen schade veroorzaakt, maar 
de derde wel. Omwonenden hebben extra geluidsbelasting ondervonden door het ontbreken van de 
geluidswal. Hier is een schadevergoeding op zijn plaats. 
De laatste vraag betreft het gedrag van de overtreder. In dit geval kan worden aangenomen 
dat de overtreder op de hoogte was van de verplichtingen en bewust de keus heeft gemaakt om 
naleving na te laten of uit te stellen. Daarom past een bestraffende sanctie.  
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Nu duidelijk is welke sancties opgelegd moeten worden, moet bepaald worden welke sanctie-
instrumenten ingezet worden. Voor de herstelsanctie kan heel goed een last onder dwangsom worden 
opgelegd door de provincie. Voor de eerste twee overtredingen wordt de hoogte gebaseerd op de 
kosten die gemaakt moeten worden om vloer en muren te laten keuren en zonodig herstellen. De 
hoogte van de dwangsom voor de geluidswal wordt gebaseerd op de aanleg daarvan en op de ernst 
van de geluidsoverlast die veroorzaakt is. Voor de schadevergoeding en het bestraffen zijn geen 
wettelijke bestuursrechtelijke instrumenten beschikbaar. Als de provincie een schadebedrag uitkeert 
aan de gedupeerden en een persbericht uitgeeft, dat door de gemeente als bestraffend wordt ervaren, 
kunnen alle handhavingsdoelen bereikt worden met bestuursrechtelijke middelen. Als de provincie 
zich beperkt tot het opleggen van een last onder dwangsom of helemaal niet wil optreden, worden de 
handhavingsdoelen niet gehaald en is geen sprake van een effectieve aanpak. Het inzamelen van 
afvalstoffen is geen exclusieve overheidstaak. Het kan ook door anderen dan de gemeente uitgevoerd 
worden. Daarom is geen sprake van strafrechtelijke immuniteit en kunnen strafrechtelijke instrumenten 
worden toegepast. Herstel in de legale toestand is mogelijk door het opleggen van een 
herstelmaatregel of door een voorlopige maatregel. Door het opleggen van een plicht tot 
schadevergoeding en tot openbaarmaking van de uitspraak kunnen de overige handhavingsdoelen 
worden gerealiseerd.  
 
Voorbeeld 2: storten van baggerspecie in het oppervlaktewater 
Een gemeente laat een vaarweg uitbaggeren. Het uitgebaggerde slib dat verontreinigd is met 
polycyclische aromatische koolwaterstoffen wordt in strijd met een voorschrift, gesteld krachtens art. 1 
lid 3, van de Wet verontreiniging oppervlaktewateren gestort in een meer. 
 
Het gaat hierbij om een eenmalige overtreding van de Wvo. Omdat de overtreding niet meer 
ongedaan is te maken, is een herstelsanctie op basis van de Wvo niet aan de orde.  
Als we er vanuit gaan dat het slib nog herkenbaar op de bodem van het meer aanwezig is en 
dus terugneembaar is, dan moet een effectieve handhaving zich richten op herstel van de 
milieusituatie. Omdat het om afvalstoffen gaat kan gesteld worden dat door het storten en het laten 
liggen van de baggerspecie de zorgplicht voor afvalstoffen (art. 10.1 lid 1 Wm) overtreden wordt. Op 
grond van artikel 18.2a lid 1 Wm is o.a. de waterkwaliteitsbeheerder bevoegd tot bestuursrechtelijke 
handhaven. Zij kan een herstelsanctie, bv. een last onder dwangsom, opleggen gericht op het 
verwijderen van de baggerspecie. Het uitbaggeren van waterwegen is geen exclusieve overheidstaak. 
Het kan ook door anderen dan de gemeente uitgevoerd worden. Daarom is geen sprake van 
strafrechtelijke immuniteit en kunnen strafrechtelijke instrumenten worden toegepast. Via het strafrecht 
is herstel mogelijk door het opleggen van een herstelmaatregel of door een voorlopige maatregel. 
De derde vraag is of financieel gewin is opgetreden en of schadevergoeding op zijn plaats is. 
Schadevergoeding is niet aan de orde omdat er geen gedupeerden zijn. Wel heeft de gemeente veel 
kosten bespaard. Dit voordeel zal echter geheel teniet gaan met het uitvoeren van de herstelsanctie. 
Een sanctie gericht op dit onderdeel is dus niet noodzakelijk.  
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Het gedrag van de gemeente is duidelijk calculerend. De handelswijze wordt ingegeven door 
kostenbesparing. Een bestraffende sanctie is nodig voor een effectieve aanpak. Dit kan worden 
bereikt door het uitgeven van een persbericht door het waterschap of door het opleggen van de straf 
tot openbaarmaking van de uitspraak. 
In deze casus kunnen alle handhavingsdoelen worden bereikt door de inzet van 
bestuursrechtelijke sanctie-instrumenten. Ook met gebruik van alleen het strafrechtelijke 
instrumentarium is een effectieve aanpak mogelijk.  
 
Voorbeeld 3, lekkage van olie op een luchtmachtbasis 
 Op een defensieterrein wordt kerosine verpompt door een ondergrondse leiding. Door een lekkage 
stroomt een grote hoeveelheid kerosine de bodem in. De lekkage wordt door medewerkers van de 
basis zelf ontdekt en hersteld. Pas daarna krijgen de toezichthouders en opsporingsambtenaren 
kennis van de toestand. Er is sprake van een overtreding van de zorgplicht voor de bodem (art. 13 
Wbb). Op grond van art. 95 lid 2 Wbb jo. 18.2 lid 1 Wm jo. 8.2 lid 2 Wm jo. 3.2 Ivb jo. cat. 2 van bijlage 
II behorende bij het Inrichtingen- en vergunningenbesluit Wm (Ivb) is de minister van VROM bevoegd 
tot bestuursrechtelijke handhaving.  
 
De vraag of de overtreding hersteld kan worden, kan op twee manieren worden beantwoord. Het 
lozen van olie in de bodem is al gestopt en kan/hoeft dus niet afgedwongen te worden met een 
herstelsanctie. Het nalaten om de verontreiniging te saneren is ook een overtreding van de zorgplicht 
en deze overtreding gaat nog steeds door. Voor het beëindigen daarvan moet een herstelsanctie 
worden opgelegd. Met deze tweede uitleg is meteen de vraag beantwoord hoe de negatieve 
milieugevolgen hersteld kunnen worden. De benodigde herstelsanctie, kan met een 
bestuursrechtelijke last onder dwangsom worden gerealiseerd. Via het strafrecht is geen 
herstelsanctie mogelijk vanwege de strafrechtelijke immuniteit van de Staat. 
Er is geen financieel gewin voor het Ministerie van Defensie. In tegendeel, de weggelekte 
kerosine had een positieve marktwaarde. Er zijn geen gedupeerden die schadeloos gesteld moeten 
worden. Op deze punten is geen sanctie nodig. 
Er lijkt geen sprake van malafide of calculerend gedrag en ook niet van recidive. Een 
bestraffende sanctie is dus niet nodig. 
In deze casus kunnen alle noodzakelijke handhavingsdoelen worden bereikt door de inzet van 
bestuursrechtelijke sanctie-instrumenten. Het gebruik van het strafrechtelijke instrumentarium is 
geblokkeerd door de strafrechtelijke immuniteit van de Staat.  
 
  50 
7. Noodzakelijke aanvullingen op het huidige instrumentarium 
 
In hoofdstuk 5 is aangegeven welke sanctie-instrumenten ingezet kunnen worden voor het effectief 
sanctioneren van overheden die milieuregels overtreden. Afhankelijk van de situatie zijn vier soorten 
sancties onderscheiden die nodig kunnen zijn voor een effectieve aanpak. Noch het bestuursrecht, 
noch het strafrecht biedt voor elke situatie een passend sanctie-instrument. 
 
Het bestuursrecht biedt instrumenten voor het opleggen van herstelsancties. Het geeft echter geen 
geschikte instrumenten voor het bestraffen van een overtreder, voor het ontnemen van wederrechtelijk 
voordeel en voor het opleggen van een plicht tot schadevergoeding. Door feitelijke handelen van het 
toezichthoudende bestuursorgaan, kan gedeeltelijk in deze leemte worden voorzien. Als een 
bestraffende sanctie noodzakelijk is, kan actief een persberichten worden uitgegeven. Het vergoeden 
van schade aan gedupeerden van een overtreding kan gerealiseerd worden door een feitelijke 
betaling. Om te voorkomen dat sprake is van willekeur zouden bestuursorganen beleidsregels moeten 
opstellen waaruit duidelijk blijkt in welke gevallen dergelijk feitelijk handelen toegepast zal worden. Het 
ontnemen van wederrechtelijk voordeel is niet mogelijk met feitelijk handelen. Om ook in situaties 
waarin het financiële gewin moet worden ontnomen, effectief te kunnen optreden met 
bestuursrechtelijke middelen, zou de ontnemingsmaatregel moeten worden opgenomen in het 
bestuursrecht. Omdat de ontnemingsmaatregel een herstelsanctie is, zal in die situatie geen sprake 
zijn van bestuursrechtelijke immuniteit. Voor zover ik weet zijn er op dit moment geen wetsvoorstellen 
om dit realiseren. In de situaties dat het voor een effectieve handhaving noodzakelijk is, kan 
samenwerking met de strafrechtelijke handhavingspartners een oplossing bieden, als tenminste geen 
sprake is van strafrechtelijke immuniteit. 
 
Het strafrecht biedt instrumenten voor alle noodzakelijke herstelsancties en bestraffende sancties. Een 
uitbreiding van het instrumentarium is niet noodzakelijk. Belemmerend voor de toepassing van 
strafrechtelijke instrumenten is de immuniteit van overheden. De immuniteit van lagere overheden is 
door het tweede Pikmeer-arrest dusdanig ingeperkt dat het praktisch gezien geen belemmering meer 
oplevert voor het effectief sanctioneren van lagere overheden. Aangezien de immuniteit van de Staat 
volledig is, is een effectieve strafrechtelijke aanpak van milieudelicten door de Staat niet mogelijk. Om 
deze aanpak toch mogelijk te maken moet de immuniteit van de Staat worden opgeheven. Voor het 
wetsvoorstel Wolfsen bestond de steun in de Tweede Kamer, maar onduidelijk is of dit voorstel 
daadwerkelijk zal worden aangenomen. 
 
Ook als een combinatie van bestuursrecht en strafrecht wordt ingezet is, op dit moment, niet in alle 
gevallen een effectieve aanpak mogelijk. Voor het ontnemen van het wederrechtelijke voordeel van de 
Staat biedt het bestaande instrumentarium geen mogelijkheid.
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8. Conclusie 
 
In deze scriptie is gezocht naar manieren om overheden die milieuregels overtreden effectief te 
sanctioneren. Uitgangspunt van de zoektocht is een overzicht van de bestaande bestuursrechtelijke 
en strafrechtelijke sanctie-instrumenten. Het blijkt dat niet alle instrumenten toepasbaar zijn tegen 
overtredende overheden. Uit de instrumenten die wel toepasbaar zijn, kan geput worden voor een 
effectieve aanpak van milieudelicten. Effectiviteit wordt bepaald door het behalen van 
handhavingsdoelen. Bij de aanpak van milieudelicten moet een aantal specifieke doelen nagestreefd 
worden. Dat zijn: het beëindigen en beëindigd houden van overtredingen, het ongedaan maken van 
de negatieve milieugevolgen, het schadeloos stellen van gedupeerden, het ontnemen van 
wederrechtelijk voordeel en het bestraffen van de overtreder. Of deze doelen daadwerkelijk gesteld 
moeten worden in een concrete casus, hangt af van de omstandigheden. Bij elk van de doelen hoort 
een bepaalde sanctie. Onderscheiden kunnen worden: herstelsancties gericht op het beëindigen en 
beëindigd houden van een overtreding, herstelsancties gericht op het herstellen van de 
milieugevolgen, schadevergoeding, ontneming van wederrechtelijk voordeel en bestraffende sancties. 
In veel situaties biedt zowel het bestuursrecht als het strafrecht mogelijkheden om deze sancties op te 
leggen. Toch is de conclusie dat noch het bestuursrecht, noch het strafrecht een passend sanctie-
instrument biedt voor elke situatie.  
 
Het bestuursrecht biedt geen geschikte wettelijke instrumenten voor het bestraffen van een overtreder, 
voor het ontnemen van wederrechtelijk voordeel en voor het opleggen van een plicht tot 
schadevergoeding. Als feitelijke handelingen van het toezichthoudende bestuursorgaan worden 
meegenomen kan gedeeltelijk in deze leemte worden voorzien. Enerzijds door het actief uitgeven van 
persberichten in die gevallen dat een bestraffende sanctie noodzakelijk is, anderzijds door het 
vergoeden van schade aan gedupeerden van een overtreding. Bestuursorganen zijn niet in staat het 
wederrechtelijke voordeel te ontnemen. 
 
Het strafrecht biedt in principe instrumenten voor alle noodzakelijke herstelsancties en bestraffende 
sancties. De strafrechtelijke immuniteit van de overheden is soms een belemmering. De immuniteit 
van lagere overheden is door het tweede Pikmeer-arrest dusdanig ingeperkt dat het praktisch gezien 
geen belemmering meer oplevert voor het effectief sanctioneren van lagere overheden. De immuniteit 
van de Staat is echter volledig, zodat in die gevallen een effectieve strafrechtelijke aanpak van 
milieudelicten niet mogelijk is. 
 
Als een combinatie van bestuursrecht en strafrecht wordt ingezet is altijd een effectieve aanpak van 
milieudelicten begaan door overheden mogelijk, behalve in die gevallen dat het wederrechtelijke 
voordeel ontnomen moet worden van de Staat. Daarvoor biedt het bestaande instrumentarium geen 
mogelijkheid. Een oplossing hiervoor kan gevonden worden door het introduceren van een 
ontnemingsmaatregel in het bestuursrecht of door het afschaffen van de strafrechtelijke immuniteit 
van de Staat. 
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Dit is naar mijn mening een redelijk positieve conclusie. Als de strafrechtelijke immuniteit van de Staat 
zou worden ingeperkt of afgeschaft, dan ontstaat zelfs een situatie waarin voor elke situatie een 
effectieve aanpak mogelijk is. De bovenstaande conclusie is gebaseerd op de mogelijkheden die het 
bestuursrecht en het strafrecht in theorie bieden. Voorwaarde daarbij is wel dat de bevoegde 
handhavingsinstanties voldoende capaciteit en deskundigheid beschikbaar hebben en de wil tonen 
om de bestaande mogelijkheden in te zetten voor een effectieve aanpak van milieudelicten. Ik heb de 
uitvoeringspraktijk niet uitputtend onderzocht, maar de beschikbare literatuur en jurisprudentie wijzen 
er niet op dat alle toepasbare instrumenten optimaal worden gebruikt. Binnen het bestuursrecht wordt 
nauwelijks gebruik gemaakt van het uitgeven van persberichten of het betalen van schadevergoeding. 
Binnen het strafrecht is de geldboete de meest voorkomende straf. Het opleggen van een herstelplicht 
of een ontnemingsmaatregel komen veel minder voor. Zo bezien, ontstaat het gevoel dat de 
theoretische mogelijkheden voor een effectieve handhaving, zoals ik ze heb aangegeven in deze 
scriptie, nog niet optimaal worden benut in de praktijk. De vraag naar het waarom daarvan is vooral 
een politieke en bestuurskundige vraag. Met deze scriptie valt duidelijk vast te stellen waar sprake is 
van een gebrekkig instrumentarium en waar van een gebrek aan politieke wil. 
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